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policy as growth management  instruments  in  its spatial development framework (SDF) (CoCT 2011). 
However,  in  the most  recent Cape  Town Spatial Development  Framework  (CTSDF) of  2017  they no 
longer make use of an urban edge line or policy as an instrument to contain horizontal urban spatial 
growth.  Instead,  the  latest  CTSDF  champions  development  that  will  support  transit‐oriented 
development in the urban core and notes the city’s intention not to extend services towards the urban 
periphery in the short‐term (CoCT 2017). This sees a considerable turn‐around from the stated historic 





by  using  an  urban  sprawl  index  (USI);  and  secondly,  the  decision‐making  processes  associated with 
urban development proposals contravening the urban edge line and leading to the ultimate termination 
of the urban edge policy instrument were analysed by applying a five‐stream confluence model. The 
research  results  revealed  disproportionate  population  growth  compared  to  urban  expansion over  a 
comparable time period, suggesting that the urban edge line and policy, during its time of acting as an 
urban  growth  management  instrument  was  successful.  Evaluation  of  decision‐making  processes 
revealed  consistent  poorly  motivated  political  decisions  contravening  the  urban  edge  line  and 



















die  oog  op  die  Stad  Kaapstad  se  doelwitte  in  die  nuwe  ROP.  Die  redes  vir  die  beëindiging  van  die 
beleidsbenadering het die basis gevorm vir hierdie navorsing waarin eerstens, die ruimtelike uitkomste 
van die stedelike grens en beleid  in Kaapstad sedert 2001 geëvalueer  is deur middel van ŉ stedelike 
verspreidingsindeks,  en  tweedens  die  besluitnemingsprosesse  soos  geassosieer  met  stedelike 
ontwikkelings  voorstelle  wat  die  stedelike  grens  oorskry  en  wat  uiteindelik  aangelei  het  tot  die 
beëindiging  van die  stedelike grens  en beleid geanaliseer  is deur  gebruik  te maak  van ŉ  vyf‐stroom 
samevloeings model. Die navorsings resultate dui op disproporsionele populasie groei teenoor stedelike 
uitbreiding gedurende ŉ  vergelykbare periode, wat dui op die  sukses van die  stedelike grens beleid 






Stedelike  groei  bestuur,  stedelike  grens,  besluitneming,  verspreidingsindeks,  plaaslike  politiek, 
beplanning, mag, Kaapstad, Suid Afrika 
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A vociferous  lobby  in  favour of  limiting urban growth remains dominant  in  the world’s  largest cities 
despite the claim that extended metropolitan regions are to be the inevitable future of urbanisation 
(Hall  &  Hesse  2013;  Jenks,  Kozak &  Takkanon  2008).  This  lobby  is  supported  by  the  urban  growth 
management discourse associated with policies that ensure environmental conservation, quality of life, 
taxpayer  protection,  efficient  urban  form,  efficient  transportation  planning,  urban  revitalisation, 






An  urban  edge  is  delineated  around  urban  areas  beyond  which  urban  land  uses  are  usually  not 

























policy as growth management  instruments  in  its spatial development framework (SDF) (CoCT 2011). 
However,  in  the most  recent Cape  Town Spatial Development  Framework  (CTSDF) of  2017  they no 
longer make use of an urban edge line or policy as an instrument to contain horizontal urban spatial 
growth.  Instead,  the  latest  CTSDF  champions  development  that  will  support  transit‐oriented 
development in the urban core and notes the city’s intention not to extend services towards the urban 
periphery in the short‐term (CoCT 2017). This sees a considerable turn‐around from the stated historic 

















Bridge  & Watson  2011;  Hillier  &  Healey  2010).  There  has  been  a  shift  in  urban  government  from 
managerialism to entrepreneurialism where the emphasis of planning and governance is increasingly 
placed  on  supporting  business  and  providing  the  kind  of  environment  that  would  attract  inward 
investment and enhance a city’s image (Bridge & Watson 2011). As such, the neoliberalist agenda has 
been  recognised  as  one  of  the  most  influential  components  in  decision‐making  (and  power)  in 
contemporary  participatory  democracy  (Sager  2013).  Robinson  and  Parnell  (2011),  in  reviewing 
neoliberalism, note  the pertinence of  viewing urban  theory  from  the  global  south  and  claim  that  it 
facilitates a greater understanding of lessons to be learnt in relation to specific debates in urban studies. 
They further recognise that under conditions of globalization and postcolonialism, new forms of urban 
theorizing are essential  for reflecting the  increasing diversity of urban  life and the complexity of the 
challenges of city governance.  
Planning theory will not play a proactive role, but will rather be constructive in problematizing planning 













elevates  the  critical  analysis  needed  to  discover  the  whys  and  wherefores  of  how  elected 
representatives change the plan or cause  it  to deviate  from  its original  intentions. The necessity  for 
research  into planning and political decision‐making  is echoed by Hillier  (2002) and Forrester  (2013, 
1989) who advocate such research for its ability to ground theory in planning practice. If planning theory 
is to be of real use to practitioners, it needs to address practice as it is actually encountered in the worlds 
of  planning  officers  and  elected  representatives.  According  to Hillier  (2002:16),  the  contribution  of 




critical  analysis  of  experience  and  be  dynamic  enough  to  absorb  new  learning.  Theorization  of 
experiences enables those experiences to be shared amongst a wide range of practitioners attentive to 
the complexities of planning practice.  









to engage with  theories which seek  to understand and address  the socio‐spatial  and environmental 
problems which confront the majority of the world’s population.  
The urban edge  line and development edges policy  in CoCT were attempts by  the  local authority  to 
guide rational decision‐making and achieve a particular vision of sustainable land development. Political 
decision‐making, contrary to the urban edge and development edges policy, has, however, gradually 
undermined  the credibility of  these  instruments and ultimately  resulted  in  the  termination of  these 
instruments.  This  research  reconstructs  the  decision‐making  circumstances,  actors,  values  and 
outcomes leading to the termination of the urban edge in Cape Town. The purpose is to provide a critical 



























to  assess  the  outcomes  of  a  specific  programme  or  policy.  It  involves  the  use  of  predominantly 
qualitative research methods to describe and evaluate the performance of programmes in their natural 
settings,  focusing on  the process of  implementation  rather  than on quantifiable outcomes  (Mouton 
2006).  
The primary modes of observation in the evaluation research was semi‐structured interviews and the 





The  primary  mode  of  observation  during  this  part  of  the  research  was  the  perusal  of  archived 
government documents, minutes, agendas and personal memos. As such, the analysis was retroductive 
in trying to make sense of history. The strengths of this kind of analysis is its ability to reconstruct the 
past  through narrative  techniques,  elevating  processes  of  change, while  shortcomings  relate  to  the 
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also  provides  a  spatial  analysis  of  the  extent  of  the  original  urban  edge  line  and  retrospective 
amendments to the urban edge line.  
Chapter 7 represents the third part of the historical narrative study, tracing the decision‐making process 












Related  to  this point  is  the number of other  spatial  policies  reflected  in  the CTSDF  that  also aim  to 
contribute to a compact urban form and limited urban footprint, such as the densification strategy and 
transit‐oriented development principles. When taking these policies into consideration, any change in 
land  cover  pattern  that  is  observed  through  spatial  analysis  cannot  exclusively  be  attributed  to  the 
success or failure of the urban edge line and development edges policy.  
Council reports and minutes of council meetings provide accurate information on decisions that were 
taken  in  regards  to  land  use  and  policy  deviations,  however,  save  for  the  individual  experiences 
extracted from personal interviews, there exists no means of recapturing the essence of the (overt and 
covert) deliberations that informed the ultimate decisions taken. The study therefore relies heavily on 
the  (admittedly  subjective)  experiences  of  the  role‐players  interviewed  to  understand  the  political 
motive underlying specific actions and decisions.  
   












demonstrating  through  theory,  how different powerful  interests  ‐  politicians,  planners  or  neoliberal 
roleplayers ‐ can dominate planning processes and policy decisions. Finally, the chapter will explore the 















At  the  root  of  the  evolution  of  urban  and  regional  planning  lies  the  challenges  presented  by  the 















was  greatly  aided  by  substantial  voluntary  movements.  The  greenbelt  approach  was  often 










of  planning  adopted  what  is  referred  to  as  an  anti‐urban  aestheticism,  or  the  idea  of  urban 
concentration  as  undesirable,  combined  with  a  strong  desire  to  control  the  effects  of  change, 
population, employment distribution, excessive economic growth and physical expansion (Taylor 1998). 




process  as  well,  and  citizen  participation  was  only  introduced  much  later.  During  this  period, 
businessmen genuinely believed that adherence to the interests of merchants in the commercial city 
benefited  all  (Larkham  &  Lilley  2012;  Sutcliffe  1980).  Planning  at  this  time  was  sensitive  to  social 
pressures and it was operating in a much less hostile atmosphere than today, with a lot less political 
rivalry  surrounding planning  issues,  and  less public  and press scrutiny of what was going on.  It was 
“planning by conviction, yet with sensitivity” (Welbank 2010: 75) 























curve  (O’Sullivan  2009;  Rietveld  et  al.  2003;  Capello  &  Campagni  2000).  An  integral  aspect  of  the 
problem of an optimal distribution of cities and whether or not it is possible to influence distribution by 



















way.  The  real  issue  is  not  'optimal  city  size'  but  'efficient  size',  which  depends  on  the  functional 
characteristics of the city and on the spatial organisation within the urban system (Capello & Campagni 
2000).  Economies  of  scale  exist  up  to  a  certain  city  size.  However,  urban  development  generates 
conditions “leading to structural readjustments which may create new economic advantages, either by 
transforming to higher‐order functions, or increasing external linkages with other cities” (ibid: 1485). 











As  a  result  “sustainable  development”  emerged  as  a  popular  concept,  motivating  scholars  and 
practitioners  to  seek  forms  for human settlements  that will meet  the  requirements of  sustainability 
(Jabareen  2006).  Sustainable  development  is  defined  as  the  adoption  of  urban  development  that 
minimise both local resource consumption and pollutants (Breheny 2002). Owens (1992), as referenced 
by Hall (2010: 41), suggested that a sustainable urban form would have the following features: 
 At  a  regional  scale,  it would  contain many  relatively  small  clustered  settlements  to  form  larger 
settlements of 200 000 and more people; 
 At a  sub‐regional  scale,  it would  feature  compact  settlements, probably  linear or  rectangular  in 
form,  with  employment  and  commercial  opportunities  dispersed  to  give  a  ‘heterogeneous’  i.e. 
mixed‐land‐use pattern; and 







The debate on  sustainable development has been divided between proponents of  a  centrist  versus 
proponents  of  a  decentrists  urban  form.  Decentrists  and  centrist  views  of  urban  form  have  long 
histories; however the motives driving the historical debates differ somewhat from those driving the 
current debate. The mainstream concern in both ends of the debate has been the quality of life, and 
also somewhat  less  importantly,  the aesthetics of an urban area. Conscious practical  town planning 
developed in Europe and North America in reaction to the poor conditions of towns and cities of the 
Industrial Revolution. The planning responses were mostly in the form of decentralised solutions, and 








city,  with  everyone  living  in  giant  high‐rise  blocks  in  apartments  built  according  to  specific  norms 
(Breheny  2000).  Wright’s  ideas  however  was  born  from  an  acceptance  of  the  inevitable:  that  the 
motorcar and electricity would enable increased spread out into the countryside. He saw Broadacres 
City  as  an  opportunity  to  take  people  back  to  the  land,  the  basic  living  unit  becoming  the  farm 
homestead,  with  factories,  schools  and  stores  scattered  across  the  agricultural  landscape  (Breheny 
2000).  




principles  of  compaction means  containing  further  urban  sprawl  (rather  than  reduction  of  present 
sprawl) and intensification of activity by increasing the density of development and activity (Jabareen 















 Public  transport  systems 

















2012). Most  areas  that  are  converted  to  urban  areas  are  agricultural  land with  fertile  soils.  Higher 
densities  of  dwellings,  jobs  and  other  activities  can  reduce  the  need  for  new  urban  land,  and  by 
encouraging brown field development contribute to urban revitalisation (Williams 2004). Compact city 
development  “can  also  reduce  fragmentation  of  the  remaining  areas,  supporting  more  efficient 
agricultural  practices,  better  connected  nature  areas  and  higher  recreational  potential”  (Fertner  & 
Grobe 2016: 69).  

























Compact  cities  claim  to  be  able  to  reduce  the  average  travel  distance  by  supporting  mixed  use 
development in neighbourhoods allowing for short distances between different activities. Furthermore, 
compact cities also allow a more sustainable modal split as it enables increased use of non‐motorised 
transport  (Fertner  &  Grobe  2016).  Australian  academics  Newman  and  Kenworthy  (1989)  have 
undertaken  research  in  a  number  of  large  cities  around  the  world,  consistently  finding  a  strong 
correlation  between  higher  densities  and  lower  fuel  consumption.  The  results  suggested  that  the 
demonstrated  reduction  in  fuel  consumption  and  emissions  warrant  policies  to  promote  urban 
compaction to aid in establishing public transport. Other studies evaluating similar cases yields similar 
results (Clarke 2013; Naess 2006; Schwanen, Dijst & Dieleman 2002). Cities with the lowest densities 











 The  economic  and  resources  efficiency  of  compact  development  has  never  been  adequately 
demonstrated; 
 High‐rise or dense settlement patterns is expensive and only a worthy alternative when the costs of 















Research  in Australia argues against  the compact  city approach as an attempt  to  improve  transport 
efficiency  (Stretton  1995).  Stretton  makes  the  case  for  a  radical  transformation  of  the  Australian 
wasteful, pollutant and accident‐prone urban transportation system and encouraging Australians to get 








communities;  limited  opportunities  for  affordable  housing  in  a  compact  city  environment;  poor 
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sustainable  development  have  changed  so  dramatically  since  the  1970s  that  even  the  best 
conceptualisations  and practices  associated with  them must be  significantly  rethought and  revised” 
(Soja 2002: 34). The sheer scale of the changes from rural to a predominantly urban world population 



















At  a  large,  regional  scale  it  has  been  argued  that  the  polycentric  mega  city  region  is  the  new 
phenomenon that is emerging in the most urbanised parts of the world. It has been defined as “a series 
















improved  decision‐making  by  both  public  officials  and  the  development  community.  To  taxpayers, 
growth management thereby promises more efficient delivery of public facilities and services, which 
equates  to  lower  costs  per  unit  of  delivery.  To  developers,  growth  management  promises  more 
certainty in where development will be accommodated and at what scale (ibid). 









promoting  compact  and  contagious urban development patterns  that provide easy access  to public 
services, “has been one of  the most successful compact urbanisation strategies”  (Nelson & Dawkins 
2004: 423). Another containment strategy sees the direction of public infrastructure investment and 
strict  development  regulation  to  ensure  compact  and  intense  urban  development.  Containment 
instruments  can  be  unbounded  (such  as  in  the  case  of  an  urban  services  boundary),  bounded 














tight  bands  of  green  space,  either  for  permanent  open  space  or  for working  landscapes  around  an 
existing  urban  area.  The  earliest  greenbelts were  established  in  the UK  in  the  late  19th  century  as 
introduced by the Garden City pioneer Ebenezer Howard. As part of the UK physical land use planning 












The  implementation  of  greenbelts  in  many  countries  can  be  regarded  as  one  of  the most  famous 
attempts  to  regulate  urban  growth.  The  popularity  of  green  belts  among  planners  during  the  20th 
century was due to the alignment of their attributes with some of the assumptions that underpinned 







and  Amsterdam).  In  Korea,  a  greenbelt  in  which  construction  was  completely  prohibited,  was 
established in 1971 around the entire city of Seoul (Britz & Meyer 2008). In this case, five new towns 












has  itself argued that the present policy  is too  inflexible (Prior & Raemaekers 2007).  In addition, the 
experience of greenbelts in the examples mentioned before were that satellite communities/new towns 
located  outside  greenbelt  areas  create  a  range  of  other  inefficiency  problems  such  as  the  drastic 










deployed  in  a  number  of  states  in  the  USA  (Oregon,  Iowa,  California,  Tennessee, Washington  and 
Boston), cities in the UK, Sydney and Copenhagen (Ball et al 2014; Sinclair‐Smith 2014; Kim 2013). These 
edges or boundaries  can be defined as  institutional boundaries with  the  sole purpose of  containing 
physical development and  sprawl  and  re‐directing growth  towards a more  integrated,  compact  and 







city  and  county  to  adopt  a  comprehensive  plan  that  met  14  original  state‐wide  goals,  thereby 
capacitating cities and counties to assume responsibility for urban growth management. These goals 
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address,  inter alia,  forest  and  farmland protection, housing,  economic development,  recreation and 
transportation. Goal 14, 'urbanisation', seeks to “provide for an orderly transition from rural to urban 
uses”, and requires every city to adopt an urban growth boundary (Britz & Meyer 2006:210). In Oregon, 
urban growth boundaries are not permitted  to  include more  land than the  locality needs  for  future 




etc.  over  the  last  25  years,  projections  are made  by  local  authorities  to  accommodate  the  natural 
population and economic growth  in  the planning horizon of 2030 (Du Plessis 2004). Cities and  local 
authorities then apply a system of red and green contours. Red contours are boundary lines that remain 
in place for ten years and demarcate the area around existing towns and cities within which all future 
urban  development  must  take  place.  Local  authorities  recommend  the  location  of  these  lines  to 
provincial governments who have the final say in their exact location. It is proposed that red contours 
should be supported by positive planning of what is to happen within the demarcated areas. In order to 











extend. This  implies  that  infrastructure must be  in place before development  is permitted.  In many 
metropolitan areas in the US, urban service areas support a tiered system, a system that directs public 
infrastructure  into  new  areas  in  a  particular  sequence  in  order  to  eliminate  leapfrog  development, 
encourage  orderly  urban  expansion,  and  reduce  the  cost  of  public  infrastructure  (Du  Plessis  2004). 
Urban services are often also tied to tools adopted by municipalities to restrict or prohibit new urban 


























draws  a  UGB  within  its  own  borders,  constrains  future  development  to  within  that  boundary  and 
establishes rules and regulations within the UGB that are designed to slow local growth, the local UGB 
can  result  in  higher  density  and  less  extensive  new  growth  within  that  community  as  long  as 
neighbouring/adjacent  local  communities  adopt  the  same  ideology.  In  reality,  however,  where 
individual communities adopt UGBs  in  isolation from their neighbours and competitors, new growth 
(and new revenue)  is simply accommodated  in neighbouring communities with  less stringent spatial 
policies.  One  way  of  circumventing  this  issue,  is  through  the  introduction  of  a  tax‐based  sharing 





















the  boundary.  This  causes  an  increase  in  the  home  values  of  inner‐city  neighbourhoods,  ultimately 
leaving poor households to be displaced from such areas because they cannot pay required taxes, and 
forcing  them  to move  further  out  of  the  urban  area where  affordable  housing may  or may  not  be 
available (National Association of Realtors 2001). In effect, “the UGB confers a market advantage on the 
owners of  land within the UGB. Outside the UGB,  it can be expected that  the value of property will 
decrease because of the loss of its potential to be developed” (National Association of Realtors 2001: 
4). 


















 Decrease  taxes  and  costs  of  infrastructure  (McCarthy  2017; McMillan &  Lee  2017;  Amal  2013; 
Resnik 2010; Dierwechter 2008). 
Smart growth calls for very specific kinds of geographical solutions wherein greater urban density, fixed 





 Concurrency  provisions  and  development  impact  fees  –  a  mandatory  requirement  that 




reducing  sprawl  distort  “natural”  market  forces  by  creating  an  artificial  supply  of  land,  which 
ultimately drives up housing prices.  
Smart  and  sustainable  growth  is  also  a  central  priority  presented  in  the  European  Commissions' 
communication, Europe 2020: A Strategy for Smart, Sustainable and Inclusive Growth, accepted by the 




 Addressing  the  significant  needs  for  investment  in  infrastructure  to  comply with  environmental 
legislation in the fields of water, waste, air, nature and species protection and biodiversity;  
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Resnik 2010; Nelson & Sanchez 2005), based upon a  variety of  spatial  strategies  that  could  include 
lines/edges of no growth and urban services boundaries, the development of public transport corridors, 
support  of  polycentric  nodes  and  densification.  Usually  closely  associated  with  urban  growth 
management  is normative principles  to achieve urban containment described by Jabareen (2006) as 
deliberate  usage  of  planning,  regulatory  and  fiscal  authority  of  the  state  and  local  governments  to 
influence the pattern of growth to reduce its impact on land consumption. Urban growth management 
and urban containment are claimed to be responsible  for urban development patterns that support 






financing,  bulk  services  contributions,  fast‐tracking  of  land  development  applications  in  certain 
locations, transfer of development rights, urban development zones and inclusionary housing/zoning 
(Horn 2010). 












infill.  In  Georgia,  growth  management  approaches  could  not  adequately  be  enforced  by  the  state 
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(Carruthers  2002).  In  this  regard,  referring  to  a  political  culture  favouring  private  development, 






and practically  to  the discipline of urban planning. Where planning practitioners  and  scholars often 
chose to “project planning as a value‐free field of practice with a vision of improving public welfare and 
solving urban problems”  (Faludi 1973: 111)  these viewpoints  increasingly  fall  short  in obscuring  the 
















60‐61).  Governance  in  this  sense  is  defined  as  a  public  activity  concerned  with  the  resolution  of 
(para)political problems under new emergent configurations of actors, organisations and institutions 
that structurally involve decentralised non‐state actions and initiatives stemming from economic and 
social activities  (Jessop 1995: 317). Related to the concept of governance  is the notion of  ‘steering’, 
originating from the social and political sciences. The concept of steering appears to have two distinct 
discourses: on the one hand it is viewed from the system‐theoretical and cybernetic paradigm of societal 
control where  the  operation  of  social  systems  is  considered  to  be  relatively  independent  from  the 
agency of concrete actors (Gualini 2010).  From a policy analysis perspective, steering is however seen 
as  increasingly actor‐centred, emphasising politics as  the expression of normative goals by  the state 
towards  collective welfare  (Mayntz  in  Gualini  2010).  However, mechanisms  for  regulating  issues  of 
public  interest extend beyond the capacity of  state  structures, and  is  rather defined by  institutional 





the  ability  to  recognise  common  interests  between  state  governance/regulation  and  the  objects  of 
governance/regulation (Jessop 1995).  







charismatic  personality,  through  customs  or  through  rational  legal  processes  (Adjei‐Poku  2018; 
Wilkinson  2004).  Weberian  power  represents  the  hierarchy  of  bureaucratic  institutions,  and  is 
presumed  to  be  stable,  however,  more  contemporary  views  regard  power  as  obtained  through 
relations.  Power in this form does not exist per se and is not possessed, but it is the effect of social 


























(Hillier  2002;  Hoch  1992).  The  theory  of  communicative  action  therefore  suggests  that  “outcomes 
negotiated consensually through processes of uncoerced reasoned debate with all participants working 





and  communication  in  conferring  power,  with  Habermas  emphasising  the  importance  of  mutual 
understanding and consensus  in aiding empowerment, and Foucault  suggesting ways of  intervening 
how knowledge is produced and constituted (Hiller 2002). The concept of power–knowledge is drawn 
from  Foucault’s  work  where  he  was  concerned  about  the  interrelationship  between  power  and 






1980:  98).  “Power  is  relational  and  operates  through  elements  of  apparatus,  including  discourses, 
strategies,  technologies,  institutions,  regulatory  decisions,  laws,  administrative  measures,  scientific 
statements, philosophical stances, etc. The apparatus is embedded in the exercise of power, linked with 
and  supported  by  types  of  knowledge”  (Foucault  1980:  196).  Foucault  contended  that:  “[i]t  is  not 
possible for power to be exercised without knowledge, it is impossible for knowledge not to engender 
power” (Foucault 1980, 52).  











decision‐making  in  Aalborg,  Denmark,  Flyvberg  (1998)  drew  important  conclusions  regarding  the 
relationship  between  rational  decision‐making  in  planning  and  power. One  of  his  first  observations 
relates to the way in which the powerful defines what the reality is. In this sense, whoever is in power 
defines what counts as rationality and knowledge, and therefore what should be counted as reality. The 
greater  the  power,  the  greater  the  freedom  in  this  respect,  and  the  less  need  for  the  powerful  to 
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in  a  specific  context,  place,  time and  scale,  regarding  specific  issues  and particular  combinations  of 
actors. Research by Flyvberg  (1998) demonstrated  the ability  of  raw power  to be more effective  in 
decision‐making than rationality. It is however important to remember that plan‐making and political 
decision‐making are dealt with in different arenas and with different actors involved. The complexity 









since  the  late  1970s  (Healey  & Williams  1993).  Public  sector  responsibilities  were  decentralised  or 
privatized, economic  sectors deregulated and welfare  services  superseded by policies  that  favoured 
innovative  and  competitive  economic  development.  New  Public  Management  (NPM)  is  a  reform 
movement challenging the traditional political‐administrative systems of Western democracies. Critical 
to NPM is the shift from managerialism to entrepreneurialism where politics become more concerned 
with  supporting business  and attracting  investment  than  representing  voter  interests  and providing 
urban services (Harvey 2005). NPMs stress on delegation, devolution and decentralisation as well as the 
subsequent  need  for  coordination  has  profoundly  changed  the  government  departments  where 
planners  work.  NPM  offers  an  economic  model  of  governance  claiming  that  market  and  business 
rationality can be made to operate as effectively  in  the public  interest as  it does  in securing private 
interests (Sager 2010). Smith (1996) has referred to this neoliberal driven development agenda as an 
urban politics in which the middle class and elites take back the city in the wider symbolic politics and 
in  framing of urban policy. Over  the past  two decades urban development has become  increasingly 
influenced  by  neoliberal  and  market‐friendly  policies  as  public  agencies,  semi  independent  public 
organisations, private companies and public private partnerships share the responsibilities and risks of 
pursuing  decentralised  goals  through  individualism  and  entrepreneurialism.  The  complexity  of  such 
diverse  group  of  roleplayers  has  accelerated  the  trends  of  entrepreneurialism,  consumerism  and 
property‐led  development,  and  thereby  actors  in  the  urban  land  and  property  market  have  been 
elevated to  the position of key players  in urban development  (Tasan‐Kok & Baeten 2012). Since the 
beginning of the 1990s traditional planning practices had become ineffective and too passive to deal 
with property‐led development and therefore scholars have supported strategic planning as a solution 
to  cope  with  rapid,  random  and  fragmented  development  in  many  Western  European  countries 
(Albrechts 2004). The ambivalent position of  the planning profession due to  the blurred boundaries 
between  public  sector  and  private  markets  (Alexander  2008)  led  to  an  increasing  opportunity‐led 
approach of planning institutions.  





















politics,  contrary  to  the  social‐democratic  view  that markets  should  be  disciplined  by  politics.  This 
market‐driven approach favours a growth‐first approach to urban development. The prevailing attitude 
among planners has been to embrace neither politics nor markets, but rather opt for good, professional 
(rational)  solutions.  In order  to  implement  these solutions, however, planners  tend to argue  for  the 
transfer of tasks from markets to the state, even if this implies the acceptance of political meddling in 
professional affairs (Allmendinger 2002). Neoliberalism relies on new discourses and new subjectivities 
(Jessop 2002)  that establish  legitimacy of  the market economy,  the disciplinary state and enterprise 
culture (Miraftab 2012). 
Neoliberalism  and  its  tendency  to  overvalue  efficiency  and  economy  in  urban  planning  policy 
recommendations has been criticized for a number of reasons. Neoliberal strategies can be viewed as 
an  attempt  to  transform  planning  systems  into  quasi‐market  regulatory  mechanisms  to  deal  with 
conflict mediation over complex spatial environmental disputes (Healey 2000). A further critique sees a 
contradiction between capitalism and democracy in neoliberalism (Goonewardena 2003).  In contrast 
to  communicative  planning,  NPM  and  neoliberalism  give  more  attention  to  accountability,  output 
measurement  and  performance  management  (Sager  2010).  Communicative  planning  through 
participatory  processes  is  sacrificed  in  the  interest  of  economically  sound  decisions,  and  token 
participation  (Miraftab  2012; Allmendinger &Tewdwr‐Jones  1997)  in  the  form of  symbolic  inclusion 
(Porter & Craig 2004) reduces the transparency of a democratic governance model. As Purcell (2007) 
notes,  decision‐making  processes  under  neoliberalism  tend  to  legitimize  existing  power  hierarchies 








to  pay”  (Sager  2011:  180).  Solutions  that  are  often  justified  as  innovative  to  contemporary  urban 
problems have been exposed as displacing, alienating and marginalizing (Miraftab 2012). Public planning 
will be able to resist the neo‐liberal attack better if it can convey the message that broadly based and 
justifiable  collective  decisions  are  generally  more  important  than  efficient  decision‐making  in  the 
economic sense (Sager 2011).  




decades  is urban problems  treated with deregulation and  the promotion of  the capitalist  economy. 
Here,  the  city  mayor  occupies  a  strong  role  in  tackling  complex  issues  including  service  provision, 
fundraising and development (Fainstein 2018; Bacque & Biewener 2013; Mele 2013; Purcell 2007). The 
former, combined with an almost non‐partisan base of US cities, allows for businesses and local interest 




bureaucracy  and  scaling  back  welfare  services  while  fostering  economic  development  and  keeping 
businesses close”.   
In Canada public policy  is  increasingly  influenced by corporate  interests as part of a competitive city 




blindly  applying neoliberal  approaches,  and as  a  result  new hybrid  forms of  neoliberalism  seems  to 
appear  (Smith  &  Coombes  2012).  Research  in  the  UK  suggests  that  neoliberal  policy  agendas  are 
increasingly dominated by programmes and discourses that revolve around the creation of so called 
aspirational citizens (Raco 2012:55). This means a shift away from traditional welfare states to a focus 
on  individual  dispositions  and  the  empowerment of  communities  to  become more entrepreneurial, 
responsible  citizens.  It  justifies  policy‐led  development  on  the  grounds  that  new  forms  of  societal 
unequal development will, in the longer term bring about a cultural transformation (Raco 2012).  
The  complex  relationship  between  neoliberalism  and  a  dispersed  urban  form  has  been  recognised 
(Filion & Kramer 2011). On the one hand an effort  to maintain middle‐class consumption standards 
(often  associated  with  dispersed  urban  development)  creates  support  for  a  neoliberally  oriented 
development agenda. On the other hand, the high infrastructure and transportation costs associated 
with  this  form  of  development  places  strain  on  local  government  finances,  retracting  some  of  the 





planning  initiatives.  In  this  research,  three possible  outcomes of  neoliberalism on planning  policy  is 
identified:  The  first  outcome  is  planning  policy  that  arise  within  shifting  political  and  economic 















Public Management where state action  is no  longer  limited to the traditional political‐administrative 
structures, but also include non‐state regulation and participation by a variety of external stakeholders. 
Foucault (1980) suggested that power cannot be held at a particular point either by one individual or 
organization  over  another,  but  that  is  rather  exercised  through  a  net‐like  organization.  Against  the 
background of NPM this net‐like organization is interpreted as the different formal and informal stakes 
found in modern organizational politics. Power of decision‐making, and of defining what the parameters 
are within which  a  specific  decision  needs  to  be  taken,  varies  between  the  rational  specialists  (i.e. 
planners  within  an  organization),  politicians,  a market‐agenda  (neoliberal  agenda)  and  other  social 




the  role  of  professional  planners,  as  principle  agents  in  policy  formulation based on  their  ability  to 
formulate  “rational  solutions”  is no  longer accepted.  Instead, whoever  yields  the most power  in  an 
organization’s  policy  decision‐making has  the opportunity  to  redefine what  “rational  solutions”  are. 
Such powerful interests by definition will also be able to proclaim such decisions as “consensual”. Urban 
development  (and  effectively  therefore  land  use  decision‐making)  is  increasingly  influenced  by 
neoliberal and market‐friendly policies, as a wider range of actors outside formal state organizations 
participate and share in the responsibilities of city functioning. However, the emphasis of the neoliberal 
agenda  on  economic  efficiency  and  performance  management  lead  to  its  being  discredited  for 
neglecting  participatory  processes  and  democratic  principles.  Furthermore,  the  neoliberal  minded 
solution has a predisposition for profitable business opportunities rather than the solutions driven by 
the  social  conscience  embedded  in  state  planning.  The  increasingly  powerful  role  of  the  neoliberal 
agenda in spatial planning and land use decision‐making is witnessed in the global north. The backing 












Giest  2015).  The  increased,  complex dynamics of  power  sharing  in urban networks  as described by 
Teisman and Van Buuren (2015) warrants an investigation into the ever‐increasing complexity of the 
decision‐making step of policy formulation. Different styles or approaches have been identified at the 
decision‐making  stage  of  the  policy  process.  Early  studies  of  policy  decision‐making  argued  that 
decision‐makers attempt to follow a systematic method for arriving at logical efficient decisions. They 
argued  that  policy  makers  achieved  superior  results  when  they  first  established  a  goal;  explored 








each  decision‐making  approach  relates  specifically  to  its  normative  position,  the  location  of  the 






















































































































Path  dependency  is  an  important  concept  that  influences  policy  outcomes.  It  can  be  defined  as 
development  trajectories  that  are  difficult  to  reverse  (Kay  2015;  Hacker  2002).  A  process  is  path 




















2015).  Path  dependency  has  been  described  as  being  too  sensitive  to  initial  conditions  and  too 
deterministic  with  respect  to  subsequent  policy  decisions  (Thelen  1999).  The  concept  of  path 
dependency  explain  policy  trajectories  as  either  stable  (incrementally  building  on  former  policy 





refers  to  the  development  of  new  policy  preferences  by  agents  outside  the  institutionalised  policy 
system, who then convert inherited institutions toward new goals and functions (Kay 2015).  
2.6.1.2 Rational‐comprehensiveness 


























Foucault  (1980)  have  argued  that  rationality  is  a  way  of  creating  and  reinforcing  power  relations. 
Flyvberg (1998) concurs by suggesting that political decisions having implications for “who gets what” 
are rationalized after the fact as being rational. Planning (at state level) is then effectively used as an 
ideology  to  present  a  rational  and  logical  front  to  power  relations  between  economic  and  political 
interests. Faludi (1973) asserted that it is acceptable to rationalize irrational decision‐making in this post 
hoc manner when a decision is taken based on intuition, provided that it can be justified and explained 
rationally  afterwards.    This  viewpoint,  however,  neglects  to  recognise  the  tendency  of  planners  to 
validate their own legitimacy by rationalizing decisions, and to choose processes and methods that fit 
what  they  intuitively or  ideologically  envisage  to be  right.  [Planners] promote  theories  that  fit  their 
normative perspectives (Grant in Allmendinger 2002). 
The main criticism against rational decision‐making is that rational decision‐making requires an accurate 
perception  and  definition  of  public  problems  (Allmendinger  2002).  In  reality,  however,  there  is  no 
guarantee that problems will be perceived at all and almost no likelihood that they will be defined the 
same way by all participants. As Hayes (2015) suggests, items will reach the agenda not because they 




E.  Lindblom  in  response  to  the  then‐prevalent conception of  policy making  as  a  process  of  rational 
analysis culminating in a value‐maximizing decision. Incrementalism emphasizes “the plurality of actors 












policy‐making process.  In  this method, policy  is not made once and  for all –  it  is made and  remade 
endlessly. Policy‐making is a “process of successive approximation to some desired objectives in which 
what  is  desired  itself  continues  to  change  under  reconsideration”  (Lindblom  1959:11). Wise  policy 









differ  only  marginally  from  past  policies.  Large  change  is  nevertheless  possible  through  the 
accumulation of incremental steps resulting from repeated policy cycles. This serial nature of the policy 
process represents yet another advantage of incrementalism; according to Lindblom it permits policy 







wealth  being  brought  into  question,  especially  to  the  extent  that  crises  in  the  economic  and 
administrative  functions  of  the  state  produce  lower  levels  of  growth  and  increased  unemployment 
(Cooke 2007). The methods by which these crises are overcome usually involve infringing of individual 
rights,  such  as  individual  property  rights,  and  this may  lead  to  a  crisis  of motivation  on  the part  of 
individuals (Cooke 2007). 
As a way of overcoming what is essentially a ‘capitalist’ form of planning, Habermass contrasts different 
modes  of  decision‐making  by  way  of  differentiation.  Firstly,  non‐participatory  incrementalism  is 
suggested  as  strong  procedural  formality  of  a  decision‐making  body,  where  any  controversy  is 
suppressed.  Secondly,  non‐participatory  comprehensive  planning  involves  increased  reliance  on 
technical,  centralist  systems guidance  in decision‐making whilst  keeping decision‐making away  from 
political  debate.  Pluralist  incrementalism  is  the  process  of  formal  democratic  negotiation  guiding 
piecemeal  changes  in  public  policy,  and  lastly,  pluralist  comprehensive  planning  sees  public  policy 
subject to democratic debate before  it  is delegated to technical control and  implementation (Cooke 











Rational models  follow  a  sequential  ordering  of  steps  in  the  decision‐making  process,  however  the 
garbage‐can model does not assume this process. Solutions can be aimed at addressing problems; the 
expertise of participants determines the kind of problems addressed; and the opportunities that exist 







Cohen  et  al  (1972)  garbage‐can  decisions  are  engendered  as  a  result  of  three  factors:  Firstly,  fluid 
participation: This means that the attention dedicated to a specific issue by participants is highly variable 
and organisational members tend to enter and exit decision situations according to processes unrelated 
to  the  problems  at  hand.  Secondly,  unclear  decision  technology:  this  refers  to  the  fact  that  causal 
relationships  between  organisational  decision  problems  are  often  vague  and  ambiguous.  Thirdly, 
problematic preferences: This refers to the tendency of decision‐makers to discover their preferences 
through  action  rather  than  acting  on  the  basis  of  predefined  preferences.  Organisations  that  are 
characterised by  these  three conditions were  labelled by Cohen et al  (1972) as organised anarchies 




































Mixed  scanning,  referred  to as  a  “third approach”  to decision‐making was developed  in  contrast  to 
rationalist and incremental decision‐making models (Etzioni 1986).  It permits decision‐makers to use 
rational‐comprehensive and incremental theories in different situations. Rationalist approaches were 





(Goldberg  1975).  It  is  argued  that  the mixed method  approach  provides  decision‐makers  with  the 
capacity  to  adapt  to  changing  circumstances.  Etzioni  (1986)  supports  the  hypothesis  that  rational 
models would suit a highly totalitarian system, incrementalism would suit a highly pluralistic society and 
that mixed scanning would  fit  in a context of  societies  that  find a balance between commitment  to 
collective good and pluralism.  Mixed scanning also take the capacity of decision‐makers into account: 
the greater the capacity of decision‐makers to mobilize power for  implementing their decisions, the 
more scanning they can realistically engage  in,  leading to more effective decision‐making  (Anderson 
1994).  
Mixed scanning is most compatible with a progressive, innovative viewpoint. It assumes the capacity of 
actors  to  adapt  to  changing  circumstances,  even  major  changes,  even  the  structure  of  actors 






Elite  theory  is based on a hierarchical  conception of  society, and  is  concerned with power  relations 
between  rulers and  the  ruled,  the powerful and  the powerless  (Selwyn 2016). Modern elite  theory, 
although developed over the last century, date back to Ancient Greece. Normative elite theory assumes 
domination over a disorganized majority by an organized minority (Sall & Khan 2017). The technocratic 
approach  to  elite  theory  suggests  that  elites,  good  or  bad,  are  necessary  for  the  management  of 
increasingly complex modern societies. This calls for bureaucratic efficiency in specialized tasks being 
performed  according  to  formal  rules  and  procedures  within  a  well‐defined  hierarchy,  instead  of  a 
traditional  authority  of  the  feudal  era.  Weber  (1968)  argued  that  elected  politicians,  by  using 
charismatic authority, were essential in maintaining social control over powerful bureaucratic forces.  
The  first  attempt  to  apply  elite  theory  to  urban  studies  was  made  by  Hunter  (1953)  who  utilized 
reputational analysis to prove the power of individuals based on their reputation for having that power. 
His objective method began with the identification of community members in prominent positions i.e. 
business,  government,  civic  associations  and  society.  Hunter’s  results  revealed  that  community 






Stellenbosch University  https://scholar.sun.ac.za
32 
 
the policy‐forming  groups,  the  economic  interests  are  dominant.  Essentially  nothing  in  government 
changes or adapts  if  it  is not  initiated or approved by a business‐dominated elite. This study offered 
‘scientific’ evidence that local representative democracy in the US was just a smokescreen for dominant 
economic interests (Ross & Stedman 1985).  




The difficulty with elite  theory  is  the  fact  that power, as being held by  the elite  is  ill‐defined  in  this 
context.  The power elite  and  the  ruling elite  is  differently  conceived and  in  the end becomes quite 
elusive (Tittenbrun 2013).  
2.6.1.7 Pluralism 












a  particularly  obstructive  pluralism  that  seeks  to  promote  one  agenda  over  others,  for  example, 
economic  development.  The  pro‐economic  development  lobby  is  characterized  by  pluralism  in  its 









 The  exercise  of  power  extends  beyond  the  formal  institutional  structures  of  elections  and 
representative institutions in liberal democracy; 
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The  variety  of  input  generated  by  a  pluralist model  of  decision‐making  have  been  named  to make 
decision‐making  systems  unmanageable.  Proponents  of  cybernetic  approaches  to  spatial  planning 
decision‐making  have  argued  for  reducing  the  variety  and  restricting  communication  between  the 














Communicative  planning  as  an  approach  aims  to  advance  deliberate  democracy  by  exploring  the 
potential  for  broad,  workable  agreement  on  planning  matters,  making  deliberation  inclusive  and 
thorough  before  a  planning  issue  is  decided  on  (Healey  2006;  Innes  1995).  This  type  of  planning 
attempts  to neutralize biased power relations by  reducing  their  influence  in order  to produce more 
democratic  outcomes  (Forrester  2013).  It  is  envisaged  that  increased  participation  will  assist  in 


















pluralist  theoretical  framework  in  political  science.  According  to  pluralism,  a multiplicity  of  interest 
groups prevents any particular group from being dominant. However, the counterargument was that 
interest groups “are not equally endowed with resources” (King & Hayes 2017: 3). Many commentators 














agency  in  question”  (Potter  2014:  641).  Weak  capture,  by  contrast,  occurs  when  special  interest 
influence compromises the capacity of regulation to enhance the public interest, but the public is still 
being  served by  regulation,  relative  to  the  baseline  of  no  regulation.  In  other words, weak  capture 















decisions,  but  rather  policy  decisions  differing  in  small  increments  from  former  ones.  The  mixed‐
scanning  approaches  to  decision‐making  suggests  that  there  are benefits  in  combining  rational  and 
incremental  decisions.  All  of  these  decision‐making  approaches  rely  on  the  organizational  policy 
decision‐maker to use  its expert knowledge to arrive at a decision.  In elite theory and the theory of 
regulatory capture it is clear that the power to make a decisions lies with a known/unknown powerful 
elite,  usually  represented  by  a  strong  business  or  economic  interest.  The  primary  concern  in  these 






The  purpose  of  this  chapter was  to  explore  theories  relating  to  the  evolution  of  the  urban  growth 
management  discourse  in  order  to  provide  a  basis  for  the  historical  analysis  of  urban  growth 
management in Chapters 4 and 5. Sections 2.5 and 2.6 of the chapter postulated theories relating to 
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planning,  politics  and  decision‐making  that  will  form  the  foundation  of  the  evaluation  research  in 
Chapters 6 and 7. City forms that inspired the ideal to limit the physical expansion of cities were firstly 
the Garden City movement of the  late 19th century, during which poor  living conditions  in  industrial 
towns and cities in the UK facilitated the mass movement of people towards what they considered to 
be utopian living in the countryside. These cities were however firmly restricted in size and operation in 
an attempt  to minimize  the  impact on  the surrounding countryside. The vision of garden cities was 
eventually replaced by the compact city discourse, an idea born from the centrist discourse on urban 




to  all  citizens.  Since  the  era  of  garden  cities,  instruments  were  devised  to  manage  the  outward 
expansion  of  cities.  Initially  greenbelts were  used  in  an  attempt  to  protect  the  countryside  against 




of  success  in  cities  in  the  USA  and  Europe.  The  main  challenge  associated  with  state  growth 
management  programmes  is  associated with  the  limited  capacity  of  government  to  enforce  urban 
growth management mechanisms. Growth management programmes are highly influenced by private 
development interests that receive support from political decision‐makers.  
The  considerable  political  and  private  development  interest  motivated  an  exploration  into  spatial 
planning  as  an  inherently  political  institution.  The  increasing  involvement  of  non‐state  actors  (read 
neoliberal interests) in urban development decision‐making has been recognised. From a Foucaultdian 
and Habermassian perspective power is considered to be situated within a specific context of historical 




north.  Despite  its  tendency  to  act  in  economic  (self)interest  this  agenda  receives  support  from 
politicians and  individual mayors. The neoliberal agenda  therefore has  the ability  to,  through strong 
influences in land use and spatial planning decisions, shape the way in which urban areas develop.  
Policy decisions can be made by applying a variety of approaches. These were discussed in section 2.6 
by comparing different approaches  in  terms of  their normative values,  ideal(s),  location of decision‐
making  power  and  critique.  The  rational  comprehensive  decision‐making  model  assumes  the 
planner/organization  as  expert  in  analysing  all  alternatives,  and  arriving  at  a  rational  decision  that 
maximizes  benefit  while  minimizing  risk.  Incremental  and  path  dependent  decisions  sees  the 













Land  use  decisions  that  need  to  be  taken  as  a  result  of  restrictions  on  urban  growth  (through  the 
implementation  of  urban  growth management mechanisms)  are  the  subjects  of much  political  and 

















origins  in  order  to  gain  a  better  understanding  of  the  causes,  factors  and  institutional  or  actor 
constellations  that bring  about different  kinds of policy decisions  (Schmitt 2015).  In  this  vein,  these 
analyses  include  comparisons  over  time  and/or  over  units,  for  example  the  analysis  of  local 



























In  the root method described, a policy  is  regarded as  ‘good’ or  ‘rational’  if  it can be shown to have 
attained the specific objectives put forward at the start of the process. However, the only measure for 





can be  constructed only  through a great  collection of observations  (the  luxury of which we  seldom 
possess) and it is typically insufficiently precise for application to a policy process that undergoes small 
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changes  (Lindblom  2012).  Growth  management  theory,  for  example,  in  most  instances  offer  a 
perspective  on  growth management  instruments,  its  intended  outcomes,  and  its  actual  outcomes; 
however,  it  rarely  delves  into  the  value‐chain  of  successional  steps  in  fine‐tuning  specific  growth 
























performance,  the  following section details  the  research design applied  in  this  thesis  to evaluate  the 
CoCT urban edge line and policy.  
3.3 Research design 





texts  (Clandinin  &  Huber  2010).  Narrative  and  historical  analysis  as  described  by  Mouton  (2006) 
attempts to reconstruct the past and a chronology of events. In this research, the historical influences 


























includes  its  applied  nature  in  assessing  whether  interventions  have  been  well  conceptualized  and 
properly implemented (Freeman, Rossi & Sandefur 1993; Herman 1988; Rutman 1977). Studies of this 






(Flyvberg  1998), while  others  provide  a  first‐hand  experience  as  planning  practitioners  and  take  an 
action  point  of  view  (Kitchen  1997;  Krumholz  1982).  By  combining  the  narrative  experiences  of 








and  change  of  institutions  over  time  (Sorensen  2015).  It  suggests  that  historical  paths  chosen  by 
institutions, or designed early on in the existence of an institution, tend to be followed throughout the 
institution’s  development.  This  means  that  an  institution’s  implicit  agenda  will  be  informed  by  its 
historical pattern of development. This aligns strongly with the concept of path dependency where the 
















line  concessions)  that  eventually  lead  to  the ultimate  termination of  the CoCT urban  edge  line  and 
development edges policy will be explored.  
Policy termination refers to the adjustment of policies and programs that have become dysfunctional, 
redundant,  outmoded  and  unnecessary.  Termination  is  often  the  replacement  of  one  set  of 
expectations, rules and practices with another (Brewer 1978). Over the years, the idea of termination 
of policy became uncoupled from the policy cycle. The termination stage of the policy cycle is, however, 
a  recognition  that  a  specific  policy’s  lifetime  is  limited: when  a  policy’s  objectives  are  reached  and 
maintained, its relevance and applicability should be reconsidered, and if found redundant, it should be 





this  instance,  the  gradual  erosion  of  the  urban  edge  policy  because  of  multiple  urban  edge  line 
concessions. Policy dismantling and termination research tends to overestimate the factors that lead to 
negative policy choices. Conceptual complexity of determining quantitative policy output is the main 
reason  for  the  limited amount of  termination and dismantling policy  research  in environmental and 
social policy fields (Schmitt 2015). Policy termination receives little systemic attention in policy analysis 
































knowledge  to  the  discussion  and  suggest  possible  solutions without which  ideological  and  practical 
discussion  on  urban  sprawl  and  the  effectiveness  of  a  growth  management  policy  remains  only 
conceptual” (Frenkel & Ashkenazi 2008: 57). Spatial metrics can thereby assist in quantifying indices to 
describe structures and patterns of a landscape (ibid). 
















urban  edge  policy  in  Cape  Town.  Kline  (2000)  criticizes  the  use  of  population  data  as  a  means  of 
evaluating the effectiveness of growth management policies and cautions that in addition to land use 













by  Cohen  et  al  and  elaborated  upon  by  Kingdon  (1984).  There  are  three  streams  that  exist 
simultaneously. They are “largely independent of one another and each develops according to its own 
dynamics and rules” (Kingdon 1984: 55). There are three separate streams where specific products are 





























































 Assumptions  about  the  content of  the process: dynamics within  and  links between  streams 
determine major policy changes. 














confluence point  is  the convergence of  the three streams  in  the agenda‐setting phase. The agenda‐
setting phase marks the beginning of policy  formation where the streams converge  into a  turbulent 
whirlpool where policy makers decide how to proceed and consider the validity of initial assumptions 
about  the policy.  The  second  confluence point  is  the  end  of  policy  formation  and  the beginning  of 
decision‐making. Here, the three initial agenda‐setting streams (problem, policies and politics) include 
two  additional  streams:  first,  a  process  stream  designed  to  examine  options,  support  authoritative 
decisions and so on, and set up a timetable for future deliberations; and second, a programme stream 
to put in place new programme instruments and integrate them with established ones. 
























policy  in  the CTSDF 2017.  This  analyses make use  of  secondary  data  from policies  and government 
reports  and  minutes,  literature  and  conference  proceedings,  as  well  as  structured  interviews  with 
relevant role players (semi‐structured questionnaire to be found in Annexure A). 
The evaluation was done by considering the following: 
1. Problem  Stream:  In  this  analysis,  the  context  of  the  decision,  referring  specifically  to  the 
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4. Programme  Stream:  This  stream  reflected  on  the  actual  process  that  was  followed  during 
decision‐making as well as the outcome of these decisions 
5. Political Stream: In this analysis the research reflected on the location of political and decision‐















4. Rational  actor  approaches:  the  preferences  and  bargaining  of  actors  explain  decisions  and 
outcomes. 
Following the results of the narrative and the evaluation research components, the study will identify 
the  factors  that  intended  to  guide  decision‐making  regarding  the  urban  edge  line  and  policy,  and 





















































































































































The  methodological  approach  in  the  research  makes  use  of  narrative/historical  analysis  as  well  as 
evaluation research. The narrative/historical analysis will make use of a historical institutional approach 





















sprawl). However,  the  sustainability of  the extent of  this  conventional market‐driven  form of urban 

























the south are marked both by a political economy of  insufficient  resources  to provide on average a 
decent life for all, and by postcolonial disabilities (Mabin 2014). Cities that were formerly considered 
part of the “third world”2 was long equated with the experience of European colonialism especially in 
the  management  of  land,  housing  and  services  delivery  (Parnell  2014).  The  distinctive  social 



















developing  countries  (UN‐habitat  2012).  Averaging  across  the  post‐colonial  world,  the  rate  of 
urbanisation is unprecedented in recorded history. In 1950, 340 million people, or approximately 36 per 
cent of the world’s urban dwellers, lived in post‐colonial cities; by 2010 this had increased eightfold to 
2.7  billion  people,  or  80  per  cent  (Sheppard  2014). Global  environmental  change  and  demographic 







In  these  immense  urban  agglomerations,  which  often  show  a  dramatic  sprawl  accompanied  by  an 
explosive  population  growth,  the  environmental  and  social  consequences  are  disastrous.  National, 
regional  and  local  spatial  planning  policies  are  usually  not  coupled  with  serious,  sustainable  urban 
planning measures as sustainability  in most cases  is subservient to basic survival (Allen 2014).  In the 
absence of planning, spatial forms in these cities are largely driven by the ad hoc efforts of low‐income 
households to secure land that is affordable and in a reasonable location. This process leads to “new 






infrastructure  is  too  costly  both  for  urban  governments  and  for  those who  live  there.  The  level  of 
informality  in  these  areas  further  renders  the  inhabitants  vulnerable  to  natural  hazards  and 
environmental damage (Parnell et al 2009).  
The  mega‐cities  of  the  south  do  not  simply  follow  the  development  path  of  cities  in  the  more 
technologically  developed  worlds,  “they  are  not  simply  at  an  earlier  stage  in  a  common  path  of 
development, but are rather the products of their own specific historical developments coupled with 







to  mitigate  poor  living  conditions  in  central  cities  are  two  examples  of  planning  practices  directly 
associated with planning in colonial Britain during the 19th century (Home 2014; Huchzermeyer 2014; 
Watson 2014). From  literature,  it  is evident however  that either because of  resistance, oversight or 
neglect,  the modern town planning regime was  incapable of completely displacing other  regimes of 
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power  and  governmentality  in  cities  of  the  south  (Parnell  2014;  see  also  Huchzermeyer  2014  and 
Watson 2014).  
The emphasis on planners and decision‐making processes emerging from the global north is of little use 
to  those  working  in  the  “diverse  settings  of  the  south,  where  decision‐making  is  generally  less 
transparent and organised, and where public participation efforts are often perceived as lip service of 
forms of co‐optation, in a more uncompromising development environment characterised by creating 
facts  on  the  ground”  (Yiftachel  2006 213).  From a  southern perspective,  the  credibility  of  theory  is 
challenged by southern realities such as liberalism not being a stable constitutional order, but rather a 
sectoral  and  mainly  economic  agenda  (ibid).  Chapter  2  provided  an  overview  of  urban  growth 

















would appear beneficial  in  southern post‐colonial  contexts  (Bekker & Fourchard 2013; Porter 2010; 
Njoh 2007). However, the application of these strategies in local contexts has been met by opposition 
and critique relating to the little regard developing countries’ governments had for urban land markets 







particular  vision  of  a  ‘good’  city,  which  often  resembles  the  thinking  of  some  of  the  early  urban 
modernists  such  as  Le  Corbusier  and Howard  (Fainstein  2013; Watson  2009;  Fishman  1998;  Taylor 
1998). The main considerations in the shaping of urban form during the early modernist period were 
aesthetics, urban efficiency and modernisation as they informed the layout of the physical pattern of 
land  uses  and  transportation  routes,  and  in  the  process  constrained  private  investment  (Friedman 
2005). This approach to planning was widely practised in the north at the beginning of the early 20th‐
century and was accompanied by zoning instruments that succeeded in protecting individual assets and 
property  prices  and  preventing  the  influx  of  lower‐income  residents  into  urban  core  areas. 






masterplanning  became  the  target  of  severe  criticism  in  the  postcolonial  world  as  a  result  of  its 







and  budgets  (Todes  2012).  However,  southern  efforts  towards  becoming  strategic  and  sectorally 
coordinated  in  guiding  spatial  development  have  elicited  criticism  similar  to  that  aimed  at 
masterplanning and related to spatial plans’ poor ability to dictate to private investors, the limitations 
of  direct  governmental  interventions  in  the  face  of  urban  uncertainties,  rapidly  changing  urban 
environments  and  unpredictable  urban  growth  (Odendaal  & Mccann  2016;  Todes  2012;  Friedman 





in  decision‐making  see  economic  and  political  processes  becoming  more  open  to  negotiation  and 
informalisation. Simone (2000) observes that  in  this  situation, networks with the state  is valuable  in 












income neighbourhoods.  Therefore,  the  savings on  infrastructure costs  involved  in densification 
may not be substantial. 
 In order  for a compact city  to contribute  to more effective public  transport  in  the global  south, 
effective demand and higher  incomes are also needed to make this work, not only the fact that 
there exists a large number of people in need of public transport.  
 The  argument  that  densification will  allow  derelict  land  to  be  brought  into  productive  use  has 
limited applicability for most cities in the developing world. In developing countries, some of the 
poor live in the city centre at very high densities, and others live on the urban periphery in middle 
density  squatter  settlements  and  illegal  subdivisions.  Inner  city  densification  is  therefore  not 












anything  useful  can  be  achieved  by  a  compact  city  approach  (Jones  2009).  The  benefits  (if  any)  of 
compact city development  in  the global  south appears  to be  in part dependent on  local  conditions, 




For  the past  three decades,  sustainable development has become a priority  theme  in planning and 
urban management  in  Europe  and North  America,  primarily  driven  by  the  ills  resulting  from urban 
sprawl in North American and European cities since the Second World War. The intense urbanisation 
and transformation of  these cities  into megalopolises and mega‐cities have since been witnessed  in 
Asian cities, and the negative consequences of associated sprawl have prompted Asian governments to 
introduce a variety of approaches to control sprawl and limit further damage to their limited resources 





therefore  support  the  development  of  quality  density  in  a  diversity  of  urban  settings  (States  News 
Service 2017). 
 
For  several  decades,  urban  containment  policies  have  been  applied  in  the  global  north  as  a  land 
rationing strategy, preventing development on large tracts of land that would otherwise be developable. 












have shown marginal  success  in  the application of growth‐limiting  instruments such as urban edges 
(Kombe 2005; Maburak 2004; Garba 2004; Fekade 2000; Razin 1998; Turner 1992). More recently in 
the cities of China, India, the Middle East and Northern Africa the trend in growth management policy 













key role  in shaping this country. Until  the  late 1970s urbanisation was resisted while favouring rural 
development.  During  this  period  the  urban  population  was  growing  by  less  than  5  million  a  year, 
compared to 20 million a year in the last decade. Rural industrialisation spurred migration to smaller 
towns and villages. A  long standing objective was  to constrain  the growth of  large cities by building 
satellite cities around them. These now form the basis of clusters of cities with tens of millions of people 
within each one of them (Turok 2014). In China, where one of the major reasons for curbing sprawl is 
to protect  valuable agricultural  land, a  top‐down,  centralist  approach  is  followed  (Zhang 2000). The 
central government attempts to control sprawl from both a supply and a demand side. From the supply 
side, every person who converts agricultural land to another use has to recreate an equal amount of 




Any  new  conversion  from  agricultural  land  to  other  uses  is,  however,  decided  upon  by  the  central 
government.  Finally,  by assisting  farmers,  agricultural  land  is made more expensive, which makes  it 
harder for farmers to sell their land and also less likely that they should fall prey to land speculation (Du 
Plessis 2004). Successful aspects of China’s approach to managing urban growth have been attributed 
to  its  powerful  state  steering mechanism,  or  a  “very  visible  hand”,  as  cited  by Chen  (2014:161).  In 
Beijing, in response to the worsening environmental and social problems caused by the high density of 






fundamentally  changed  land development  and  contributed  to  serious urban  sprawl  in Beijing  (Zhao 
2010). Industrial development on the fringe as well as low‐density gated communities are the largest 
contributors  to  increased  sprawl.  The  reasons  for  the  proliferation  of  sprawl  in  Beijing  have  been 
described  as,  firstly,  increased  local  fiscal  responsibility  leading  to  the  promotion  of  local 



















the  countrywide National  Physical  Plan  (NPP)  and  the National  Urbanisation  Policy  informs  the  city 
administration. The NPP puts emphasis on selective concentration of strategic urban centres, whilst 








of  the  possibility  of  finding  employment,  however  this  has  exacerbated  problems  of  concentrated 
poverty  and  poor  living  conditions  (Turok  2014).  A  key  feature  of  Indian  urbanisation  is  the  illegal 
subdivision of undeveloped land into residential plots. These kinds of developments act as attachments 
to planned urban areas where vacant undeveloped land is divided into plots and sold to individuals who 
construct medium  to  high  rise  buildings.  As  these  developments  are  unplanned  and  unauthorised, 
infrastructure  is  only  provided  at  a  later  stage,  leading  in  the  short  term  to  slum‐like  development 
instead of beneficial compact development (Jones 2009). Some of the physical growth has spilled over 
into satellite towns. Large factories, call centres and other businesses often locate beyond metropolitan 







Delhi’s  planning  in  1990  when  the  Delhi  Development  Authority  made  proposals  for  increased 
densification and new town development in the masterplan. Delhi exhibits an inverted compact urban 
form,  with  low‐rise  residential  developments  occupying  the  centre  of  the  city  and  high‐rise 
development  towards  the  urban  periphery.  Densification  strategies  have  achieved  little  more  than 
legitimising existing illegal high‐rise villages, and house builders and contractors continue to contravene 
the city’s attempt at regularising appropriate densities. As a result of the inverted compact development 




where  the  land  is  in public ownership and development  rights are vested  in  the Delhi Development 
Authority (Jones 2009). Recent national development plans recognise the value of large cities, however 








regions  presents  a  landscape  of  poverty,  informal  and  illegal  patterns  of  land  use,  a  lack  of 
infrastructure,  public  facilities  and  basic  services  (Alfonso  2014;  Powell  &  Van  Praag  2010;  Juan  & 
Candida 2010; Ward 2009). This pattern is in contrast to American and European cities where suburban 
sprawl  is  characterised  by  residential  zones  for  high  and middle‐income  groups,  and  highly  valued 
commercial and retail land uses that are accessible via a combination of public and private transport. 
Other significant institutional differences between Latin American and Eurocentric urban authorities are 
the  former’s  relatively  recent  demographic  institutions  and  participatory  processes  and  its  limited 
human and fiscal capacity to implement and enforce urban norms and regulations. Demographic and 
economic changes influence new trends in residential development in Latin America, ranging from large 
projects  for  middle‐  and  low‐income  groups  to  exclusive  gated  communities  co‐existing  with 
commercial centres along highways. The tendency towards sprawling growth in unserviced peripheral 
areas  contrasts  with  reduced  residential  activities  in  central  city  areas  that  are  well‐serviced  with 
infrastructure  (Alfonso  2014;  Lungo  2001).  Several  new  towns  are  also  being  established  in  Latin 
America (Borsdorf, Hidalgo & Sanchez 2007). 
In Lima, peri‐urban informal expansion has historically not just been tolerated, but actively enabled by 
local  governments  through  the  provision  of  facilities  for  occupying  urban  land  outside  formal  land 





The  metropolitan  area  of  Mexico  aims  to  discourage  the  expansion  of  urban  areas  by  promoting 




policies  in Mexico  is  firstly,  the  fact  that environmental  land  is over‐regulated, often  resulting  in no 
enforcement  at  all.  Secondly,  urban  space  and  environmentally  valuable  land  are  treated  as  two 
separate realties. This means that environmental regulation ignores the reality of insufficient land for 
housing  for  the  poor,  and  urban  development  policies  ignore  the  importance  of  protecting  critical 
environmental resources (Allen 2014). By working in parallel instead of towards the same goal, Allen 
(2014)  describe  the  result  of  these  two  sets  of  policies  as  creating  differential  sustainability  i.e. 













of  urban  management  instruments”  that  result  in  physical  compactness  and  the  optimal  use  of 
infrastructure  and  land  (Acioly  Jr.  2009:  134).  Policies  of  liberalisation  of  zoning  and  land  uses  are 






the physical expansion of  the urban area. There were no significant measures  for urban planning  in 
Santiago until the early twentieth century. In 1914 the Law for Plans and Urban Limits was promulgated. 
At the end of the 1960s, an unprecedented process of squatter settlement occupation of land took place 











and  a  land  development  pattern  unsupported  by  services  infrastructure,  an  adjusted  policy  was 
promulgated in 1985 which reiterated the importance of planning at a state level and declared land as 
a scarce resource. This current framework is, however, difficult to implement given that the National 
Law of Urbanism  is encouraging high  levels of urbanisation. There have been  few  initiatives  to curb 








bus‐based  public  transport  systems.  Bus  Rapid  Transit  systems  provide  medium  to  high  capacity 
transport. The system comprises buses running on segregated bus lanes, trunk feeder line operation, 
pre‐boarding  fare collection,  level access  from passenger platforms to the bus  floor providing  faster 
boarding and the use of information and communication technologies to optimize operation. Curitiba 
began implementing its BRT in the 1970s, and Bogota in the 2000s. Curitiba has “81km of dedicated bus 
lanes,  22  interchange  terminals  and  more  than  350  special  bus  platforms  along  the  main  routes, 
comprising the city’s BRT system” (Duarte, Gadda & Luna 2016: 9). The success of the BRT system is 
attributed to a complex network of feeder lines, with different bus types ranging from express buses to 
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inter‐neighbourhood  buses.  This  network  of  feeder  lines  is  managed  and  planned  by  the  city 
government but operated privately. Bogota’s system comprises of 103km of segregated routes and 13 




to  rural  areas  (Buckley  &  Kallergis  2014).Research  on  urban  containment  strategies  in  Africa  have 
























negative  effects  of  compaction.  This  phenomenon  is  normally  the  result  of  a  spontaneous  process 






















density  development.  Another  key  factor which  facilitated  sprawl  is  the  (often)  donor‐funded  road 
corridor  infrastructure  in and out of  the city of Accra, encouraging peri‐urban development  located 
between  cities  and  rural  areas  (Owusus  2013).  After  consideration  of  five  different  containment 
strategies (i.e. urban consolidation, multi‐city structure, twin city, satellite towns and laissez‐faire), and 






area  (ibid).  Recent  evidence  indicate  the  footprint  of  Accra  going  far  beyond  the  limits  set  by  the 
strategic plan. A major contributor to the failure of the containment approach is the privately owned 
land  under  customary  institutions.  Planning  remains  a  public  function  for  local  governments,  with 
limited to no control over ownership and acquisition of land. Customary land owners dispose of land for 
purposes other than what it has been zoned for, and due to delays in obtaining building permits from 




urbanisation  experienced  in  all  these  countries,  as  well  as  the  peri‐urban  manifestation  of  such 
urbanisation, attempts to control and manage urban growth are commonly found. Most popular among 
southern cities is the establishment of new/satellite towns to alleviate density and pressure from inner 
areas.  Other  approaches  to  manage  urban  growth  are  government  acquisition  of  land,  land 










and  Reagan  (Veron  2010).  It  swept  through  the  global  south  by  way  of  structural  adjustment 
programmes in the 1980s and 1990s and has since become mainstream political practice (Harvey 2005). 





skilled  labour  (Segbers  2007).  The  inequalities  resulting  from  these  have  however  been  more 






decision‐making.  New  forms  of  environmental  governance  involved  deregulation,  reregulation  and 
public  sector  reform  (McCarthy  2002).  In  cities  in  the  global  south  urban  infrastructure  and 





neoliberal  city.  Within  what  is  referred  to  as  spatial  governmentality  “spaces  are  segregated  and 
governed  through  for  example  gated  communities  (protected  through  private  security  firms),  slum 
removals and the zoning of informal economic activities” (Veron 2010: 2839).  
Forms of neoliberal governmentality also often  imply the removal of politics and technical expertise 









of  urban  land  development,  which  focus  on  the  occupation  of  well‐located  and  serviced  space,  in 
demand  from  both  poor  communities  and  private‐sector  developers”  (Watson  2012:  90).  Ongoing 
imperatives for some cities to aspire to world‐class status usually result in support for urban projects 
and urban forms compatible with elite tastes and consumption. Such processes are frequently at the 
root  of  growing  social  and  spatial  exclusion  and  they  reflect  and  promote  the  socio‐economic 
inequalities, which seem to accompany processes of globalization and democratization (ibid). 
State policies in the global south are influenced by a variety of factors, especially the nature of domestic 
political  structures and  the distribution of wealth and  income. Haynes  (1999)  suggests  that political 
elites in the global south are often likely to be major wealth holders with interests in a variety of activities 
such  as mining,  commercial  farming  and other  commercial  building  activities.  These  activities often 
result in environmental degradation. Substantive measures to mitigate against this will however only 
attract the commitment of state officials and politicians if they or their allies will benefit (Haynes 1999). 
The ability  of power holders  to enforce  state policies differs  from country  to  country, but  it  is  very 
common in Asian and African countries for the state to find itself often unable to fully implement its 
policies.  This  creates  conflict  over  the  environment  and  its  resources.  The  increasingly  conflicting 
political  environment  has  led  to  the  establishment  of more  and more  environmental  lobby  groups. 
Struggles  against  sources  of  environmental  degradation,  especially  deforestation  and  the  loss  of 
livelihood have emerged as important rallying points for organisations such as India’s Chipko movement, 
Kenya’s Greenbelt Movement and others in Brazil and Nigeria (ibid).  
The  concept  of  insurgency  planning  has  been  described  as  a  new  form  of  progressive  bottom‐up 
planning operating in the face of power in response to the forces of economic globalization (Sandercock 
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1999).  Miraftab  (2009)  defines  insurgent  planning  as  radical  planning  practices  that  respond  to 
neoliberal  specifics  of  dominance.  These  insurgent  planning  practices  she  suggests  are  counter‐
hegemonic, transgressive and imaginative that can purposefully disrupt domineering relationships of 
oppressors, and disrupt the status quo. The range of actors that can participate in insurgency planning 
include  community  activists  and  professional  planners.  Related  to  this  form  of  planning  is  what  is 
referred to as informality of planning processes (Watson 2012). Roy (2009) describes these processes 
as efforts of government to evade the rigidity of urban plans and approval processes and ‘flexibilize’ or 
‘informalize’  urban  development  in  order  to  take  advantage  of  or  accommodate  development 




the  state  is  not  always  negative.  In  these  instances,  the  absence  of mandates  and  policies  allowed 
internal  actors  to  seek  creative  initiatives  and  opportunities  (Carmin,  Anguelovski &  Roberts  2012). 















sustain  the  local  economy,  despite  the  potential  for  negative  impacts  on  the  urban  environment 
(Rodrigo‐Cervantes  2006).  With  regards  to  participation  in  urban  development  issues  within  the 
Mexican context, practice over the last two decades or so has proved itself capable of addressing a wide 
range  of  problems.  Communities  and  civil  organisations  have  jointly  worked  towards  addressing 
concerns  of  housing  supply  and  sites  and  services  schemes,  “by  creating  partnerships  with 
governmental  agencies  and  occasionally  with  private  initiatives,  hence  building  up  some  valuable 





stimulate  economic  investment.  The  public  sector’s  relationship  with  investors  in  this  instance  is 
demonstrated as an exchange of reciprocal favours that are not governed by formal regulations and in 
which residents have no say, as they are presented as the outcome of the goodwill of developers and 
local  politicians  (De  Duren  2008).  Often  the Mayor  of  a  local  authority  forms  the  contact  point  of 





In  Africa,  the  experience  of  new  town  development  has  shown  that  mostly  the  design  and 
implementation of new towns was done by foreign consultants with little involvement from the local 
community.  The  expensive  nature  of  new  town  development  in  terms  of  the  bulk  infrastructure 
development costs have also meant that projects were wholly funded by private capital, and therefore 
primarily served the interests of private capital (Abubakar & Doan 2017). In response to otherwise poor 
infrastructure  development  conditions,  the  Africa  Infrastructure  Report  2010  (Foster  &  Briceno‐
Garmendia  2010)  proposes  critical  policy  reforms  to  address  the  systemic  challenges  of  persistent 
informal urbanisation and slow economic growth. One of these critical policy reforms was to assist cities 
to  deal  with  powerful  vested  interests  that  are  unwilling  to  be  subjected  to  land‐use  and  taxation 
regulations. The report does however not explore the fact that in many African countries there is an 




planner,  who  has  served  three  terms  as  mayor.  Implementation  of  the  city’s  successful  public 
transportation corridors closely related to social housing, has been assisted by rigorous application of 
regulatory instruments by all local government departments (Davey 1993). An elected ‘strong mayor’ is 













well  as  the objectives  of  community driven development,  however,  in many  cases  community‐level 
government  has  been  hijacked  by  predatory  local  elites  (Beard  et  al  2008).  Community  driven 
development is vulnerable to elite capture, because participants enter the process from unequal power 
positions. They have unequal social standings, varied access to economic resources, different literacy 







2000s  (Robinson  &  Parnell  2012).  According  to  Carmody  and  Owusu  (2016)  neoliberalism  has 
significantly  curtailed  the  role of  the  state  in Africa,  and along  some dimensions,  incapacitated  and 







the margins  of  the  enormous  urban  problems  in  the  region.  “The  limited  success  of  the  neoliberal 













administration  were  appropriate  to  a  certain  period  of  development  in  the  advanced  capitalist 




public  health,  education,  transportation,  physical  infrastructure  and  comprehensive  development 
planning. These British or western practices were  then exported as good practice  to  the rest of  the 
world. However, the transition from Fordism to more flexible production and differentiated markets has 






Many  challenges  described  in  literature  relating  to  urban  growth  management  as  part  of  spatial 
planning and policy  in  the developing world  relate  to outdated and restricted  land‐use controls and 
regulatory  standards,  supported  by  unreformed  tenure  arrangements  (Chen  2014;  Home  2014;  









in  Madras  highlighted  the  negligible  impact  of  development  control  on  the  pattern  of  urban 
development (Turner 1992). Although it might form part of the total system, development control alone 
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strategies  as  opposed  to  direct  government  intervention.  There  should  be  a  “recognition  of  the 
limitations of direct government intervention and emphasis on indirect public‐sector support through 







from  containing  urban  growth  to  guiding  it  (Drakakis‐Smith  1995).  Batley  (1993)  proposes  a  new 
convention of urban management and planning, rejecting technically derived end‐state master plans 





than  to  impose preconceived outcomes. The  roles of public officials are more analytic, political and 














outcomes  in  cities  across  the  world.  Although  well  meaning,  these  interventions  “may  generate 






is  for realistic assessment of market  intervention possibilities, a strategy commonly absent  from the 
technical considerations of planners in the global south (Steel, Van Noorloos & Klaufus 2017). This may 
require a different element in the training of urban managers and planners. In place of the investigation 
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of  the  methods  of  planning,  they  will  need  to  study  land  market  principles  and  the  methods  for 

























































be  experienced  as  crises  of  rule‐breaking  (squatting  for  example),  corruption  or  interference  by 





Cities  in  the  global  south  lack  the  rigid  urban  form  common  in  the western world  and  instead  are 
characterised  by  flexible  informality  that  requires  adaptive  planning  techniques,  not  grand  plans 





understanding  of  market  operations.  Growth  management  programmes  are  thwarted  for  political 
reasons  because  of  the  power  bases  which  arise  from  the  economic  and  social  value  of  land.  The 
increasingly  important role of the neoliberal agenda in strengthening  ill‐capacitated developing  local 
governments has demonstrated a vast increase in the political bargaining power the private sector holds 
over  policy  decision‐making.  In  many  instances,  private‐sector  driven  development  proposals 
represents high‐income projects  favouring middle  to higher  income  interests. By  far  the most  cited 
reason for failure of growth management instruments in the global south, was failure to enforce such 
policy by local politicians. A number of cities in the south (such as Sao Paolo, Curitiba and Hong Kong) 













The  role  of  planning  in  reinforcing  the  segregationist  vision  of  colonial  and  apartheid  documents  is 
widely analysed. Prior to the 1976 Soweto riots scholarly interest in the effects of separate development 
related  to  limited  aspects  such  as  architecture,  financing  and  cost‐effectiveness  of  separate 
neighbourhoods (Jurgens et al 2013; see also Kieser 1964). It was only from the late 1970s onwards that 






democratisation  of  local  government  (Amtaika  2013;  Atkinson  2003;  Binns  &  Nel  2002),  the 
transformation of the spatial landscape of post‐apartheid urban forms (Du Plessis 2014; Harrison et al 
2008; Borain et al 2006; Pieterse 2004) , and the economic implications of the post‐apartheid landscape 









the  boundaries  between  the  immigrant  and  indigenous  population  (Christopher  1994).  The 
enforcement of  segregationist  laws predates  the National Party  rule  in 1948 as  illustrated by public 
policy between 1910 and 1924 that attempted to bring control to the growing instability of town and 
country at a  time when the  legitimacy of  the political  system  in South Africa was  increasingly being 
questioned worldwide. The Natives (Urban Areas) Act of 1923 empowered  local governments to set 




















provinces  of  South  Africa  regulated  the  development  of  land  in  urban  areas  reserved  for  ‘white’ 
ownership. This had the effect of preserving property values, promoting a high level of amenity and high 
levels of services infrastructure. On the other end regulations for ‘black’ areas were very basic in their 






















approved  housing  as  a  specific  control  on  urbanisation  during  the  1980s;  however,  the  large‐scale 
continued  urbanisation  of  Africans  to  urban  areas  and  increasing  numbers  of  peripheral  slums 
witnessed up until the demise of the apartheid regime in the early 1990s demonstrate the inability of 
state rule to effectively control urbanisation.  











demand  for  additional  housing,  infrastructure  and  services  in metropolitan  areas,  resulting  in many 
instances in a dramatic increase in informality and back yarding. 
 








and  impacted  on  natural  resources  and  agricultural  land  on  the  urban  edge  (Watson  2002).  The 
alternative  spatial  approach  they  proposed  and  circulated  to  local  government  planning  via 
postgraduate  planning  students  entering  employment  in  local municipalities,  advocated  a  compact, 
integrated  city  – much  in  line  with  the  compact  city  and  new  urbanist  thinking  in  vogue  with  the 
ecological sustainability discourse in the global north at the time – and included concepts such as nodes, 
transportation corridors and urban edges (Harrison et al 2008). David Dewar in 1992 first mentioned 
the  idea of delimiting a  fixed edge between urban and  rural or agricultural  land  to  indicate  “where 
development  should  go  and  where  it  should  not  go”  (Watson  2002:51).  The  entire  compact‐city 
approach represented a critique of apartheid’s racial segregatory planning (as well as urbanisation and 




and  inefficiencies  prevalent  in  urban  areas  at  the  time.  The  first  attempts  by  the  post‐apartheid 
government  to  address  these  imbalances were  presented  by  the  Reconstruction  and  Development 
Programme (RDP) in 1994, the Development Facilitation Act (DFA) (87 of 1995), the Urban Development 
Framework  (UDF)  1997,  and  the Municipal  Systems  Act  (MSA)  (32  of  2000).  The  RDP was  a  direct 
attempt  by  the  new  government  to  address  the  housing  shortages  created  by  apartheid.  The  RDP 
delivery model favoured a single house on affordable land at the urban periphery. Promulgated shortly 





government  released  its  GEAR  programme  (Growth,  Employment  and  Redistribution  Programme). 
Although GEAR was presented as being in keeping with the principles of the RDP, it was perceived as a 
replacement of  the RDP and an expression of neoliberal  economic and development policies  (Bond 
2000). GEAR prescribed growth through the usual list of more freedom to the market, less regulation of 
international trade, more integration into the global economy, and restructuring the state to facilitate 
those processes  (Miraftab 2004).  The UDF  (1997)  followed  the dismantling of  the RDP  in  1996 and 
attempted  to  improve  housing  and  infrastructure  delivery  and  emphasise  the  country’s  goal  of 
developing sustainable human settlements as affirmed by the Second United Nations Conference on 
Human  Settlements  in  1996.  The MSA  (2000)  provided  the  legal  platform  for  the  establishment  of 
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More  recent  national  policy  and  legislation,  such  as  the National Development Plan  (2012)  and  the 
Spatial  Planning  and  Land  Use Management  Act  (SPLUMA)(2013),  are much  less  explicit  about  the 
principles  of  compact  cities  and  place more  emphasis  on  a  general  spatial  transformation  agenda. 
Following  the  initial  crises  responses  to  addressing  the  spatial  legacies  of  apartheid,  the  NDP  and 
SPLUMA offer a more balanced recognition of the factors influencing and contributing to spatial equality 




ideals  of  compact  urban  development  and  integration  put  forward  by  national  planning  policy  and 
legislation as a means of achieving social justice are to date embraced in metropolitan municipalities’ 





 Lack of  integrated planning and poor  alignment, both  vertical  (across  government  spheres)  and 










 Lack of affordable accommodation close  to economic opportunities,  and  the view  that  informal 
dwellings/strategies are the only solutions for the poor; 
 Growth  in  higher‐end  peripheral  developments,  i.e.  gated  housing  estates,  cluster  housing 
complexes  and  eco  estates,  claim  to  be  sustainable,  but  take up  vast  tracts  of  open  space  and 
encourage the use of private vehicles; 
 Unconnected  to  the existing  city  fabric,  these  ‘new cities’  entrench  spatial  and  social  exclusion, 





An  analysis  of  spatial  change  taking  place  across  municipalities  in  South  Africa  by  the  National 





over  public  infrastructure  investment  decisions.  The  result  is  a  sprawling  South  African  city  and  its 










coloured  by  an  apartheid  logic  (Harrison  et  al  2008).  In  the  immediate  post‐apartheid  years, 
assumptions  that  the state and planning could direct economic activity and development continued 
through  policies  such  as  the  RDP.  The  actual  extent  of  the  influence  of  state  policy  on  economic 
development has however been limited. Following the introduction of programmes such as GEAR and 
Accelerated  and  the  Shared  Growth  Initiative  for  South  Africa  (ASGISA)  however,  an  increased 
recognition  of  the  private  sector  as  key  role  player  in  facilitating  urban  transformation  has  been 
observed. This position has however meant that less attention has been given to land‐use management, 
and therefore, a relatively laisses‐faire approach has been adopted to the market and major private‐
sector driven developments  (Harrison et al 2008). The effect of  local government support  for major 
private  sector  driven  projects  are  even  more  pronounced  in  the  recent  upsurge  of  mega‐housing 













2014b).  Expectations  are  usually  inflated  and  many  eventually  translate  into  dormitory  towns  and 
exacerbate urban fragmentation.  
The  adoption  of  neoliberal  frameworks  by  the  post‐apartheid  government  has  perpetuated  great 







the end of apartheid and  the creation of unified, non‐racial  local authorities  in  the mid 1990s,  local 
governments  were  granted  new  powers  and  responsibilities,  most  notably  the  provision  of  basic 
services  to  all  residents.  However,  these  responsibilities  weren’t  complimented  by  comparable 
budgetary  commitments,  resulting  in  local  authorities  having  to  become  increasingly  dependent  on 
private sector investment for local income in the form of property rates and taxes (ibid 2004). While 
















government  in  South  Africa  are  faced  by  four  obstacles  which  are most  likely  ‘insurmountable’  as 
described by Davies (2012: 399): firstly, the lack of capacity in the public sector; secondly, the business 
culture of materialism, individualism and the obsession with the bottom line that was cultivated during 










largest  city  with  an  estimated  population  of  4.4  million  (Statistics  South  Africa  2018).  The  City 
experienced a population growth rate of 3.5% between 1996 and 2011, the largest population growth 
rate in the country (SACN 2016). Fewer people are living in more houses, which means the city has to 







































operational),  and  protect  the  city’s  ecological  resources  (Horn  2010).  The  Gauteng  Urban  Edge 
delineation  process  began  in  2001  and  the  expectation was  that  once  the  provincial  task  team  for 






density  etc.,  can  be  instrumental  in  redirecting  growth  patterns  or  promoting  concepts  like  infill 
development, densification and transit‐oriented development (Gauteng Province 2007: 16). 












municipalities  were  considered,  and  in  most  instances,  the  provincial  authority  rejected  these 
refinements.  During  these  five  years,  municipal  spatial  plans  and  policies,  as  well  as  urban 
challenges have changed substantially.  







edge  has,  as  a  result  of  ever  increasing  land  values  inside  the  edge,  made  it  impossible  for 







the  incremental  development  approach  resulted  in  severe  road  congestion  and  services  capacity 












i. Areas  falling  outside  of  the  existing  UDB  are  viewed  as  ecological  resource  areas  needing  protection  and 
management.  Activities  in  these  areas  involve  food  production,  low  intensity  social  services  and  amenities, 
agricultural  related  investment,  leisure and  tourism, and green energy  initiatives.  The city will  therefore  limit 
development and infrastructure investment that is not related to such initiatives.  
ii. Development outside the UDB will be considered in terms of compliance with the following land use criteria: 
 Agriculture:  purposes  normally  associated  with  or  reasonably  necessary  in  connection  with  agricultural 
purposes and agri‐villages. This includes only dwelling units related to the agricultural use of the property.  
 Conservation  areas  and  nature  reserves:  Areas  designated  for  nature  conservation,  which  may  include 
tourism facilities (e.g. accommodations, restaurants) and recreational facilities directly related to the main 
use.  





will be  considered carefully and may be more  restricted  than  the development  controls outlined below, 
especially in the case of schools and religious facilities. 
iii. As such, proposed activities that conform to the above land use criteria will be further evaluated noting whether:  
 the  development  is  in  an  area  that  has  been  identified  to  be  ecologically  sensitive  or  contains 
endangered species – proposals would not generally be supported in these instances;  















































































expansion of  the city’s built up and  residential  annual  footprints.  In  the Ruimsig/Poortview area, an 
amendment  to  the  UDB  took  place  following  substantial  market‐driven  pressure  for  expansion. 
Ostensibly the CoJ, instead of remaining steadfast on controlling outward expansion, are increasingly 











to  expensive  infrastructure  provision  as  it  complicates  contiguous  compact  urban  development. 
Consequently,  the  development  trend  during  the  last  15  years  has  seen  the  inefficient  use  of  land 
extending  low  densities  towards  the  urban  periphery  (Musvoto,  Lincoln  &  Hansmann  2016;  Turok 
2016b).  
The  urban  development  line  (UDL)  in  eThekwini  is  a  spatial  discourse  that  has  been  developed  to 

























the  rural  periphery  and  ecological  resources)(Figure  5.4)  and  a  development  phasing  line  (DPL)  (an 
interim spatial limit to which development will be allowed to establish in accordance with infrastructure 
availability) (EM 2010). The DPL is, however, not reflected in the SDF. By virtue of  its new, generous 












i. The  urban  development  line  (UDL)  indicates  the  outer  limit  to  which  urban  development  will  be 
permitted; however, not all the areas outside the UDL are rural  in nature and character. There is a 
need  to  outline  the  urban–rural  interface  and  define  the  type  of  development,  densities  and  the 
service  levels and standards  that will apply as a way of  sustainably managing  the  transitional peri‐
urban area. This process may lead to the refinement of the UDL and ultimately the review of the SDF.  
















v. The major review of the SDF will  introduce spatial  instruments that manage urban, peri‐urban and 
rural development based on typology, density, access etc. in an effort to restructure the urban form 
and prevent  outward  sprawl  and encroachment  into  agricultural  and  rural  areas.  Sector plans will 
determine how these areas are to be serviced. 
 



















and  the 5‐year  term of office, which  result  in a  short‐term political mindset, have been blamed  for 




of political patronage,  backroom deals  and  corporate  inertia  create  a  climate of mistrust,  such  that 
business  people  and  politicians  retreat  into  their  separate  worlds  and  rarely  meet  to  exchange 
experiences,  develop mutual  understanding  or  formulate  practical  proposals  for  the  future”  (Turok 
2016b:4). From a technical point of view, the UDL lacks a strong supporting suite of management tools 
















just  over  4  million  people  (Western  Cape  2016).  Historically,  Greater  Cape  Town  has  had  a  more 
centralized physical form than other cities in South Africa and of the 23 economic nodes in Cape Town, 
the city is still the dominant economic area by a considerable margin (Sinclair‐Smith 2015; Sinclair‐Smith 




a  monocentric  city.  Residential  segregation  during  the  apartheid  era  led  to  the  concentration  of 
separate townships in the south east periphery of the city (Geyer Jr & Mohammed 2016). The dispersed 
nature  of  private  sector  investment  towards  the  northern  and western  suburbs  of  the  city  (where 















































i. No  urban  development  should  be  encouraged  beyond  the  urban  edge  unless  exceptional  and  unique 
circumstances exist. The guidelines and criteria outlined below must guide decision‐making. It should be noted 
that the term ‘urban development’ includes, amongst other things, golf estates, vineyard estates with a residential 





























still  exist  within  the  immediate  surrounding  urban  areas.  Given  the  scale  and  nature  of  the  demand  for 
government subsidised housing and  the potential  shortage of  land available  for  this  type of housing,  the City 
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Within  these  key  strategies,  the  following  supporting  policy  statements  contribute  to  the  ideals  of 
growth management (CoCT 2017:158‐170: 
 
 Support  property  development  by  identifying  the  locations  potentially  suited  to  urban 
development; 
















planning  responses  to  address  the  spatial  imbalances  left  by  the  former  regime  included  a mix  of 
redistributive government programmes (such as RDP and GEAR) and first‐world inspired spatial planning 
norms  and  ideals  (e.g  compact  city,  nodal  densification  and  public  transport  orientation).  Financial 
challenges experienced in South African local governments post‐2000 however resulted in the increased 






been  following  a  similar  trajectory.  During  the  immediate  post‐apartheid  years  the  compact  city 
ideology popularly championed in the global north engendered the compact city as anti‐apartheid ideal 
in  South  African  local  municipalities.  Urban  edges  and  urban  growth  boundaries  were  widely 












































of  land uses; and 5)  low accessibility and high dependency on private  transport. Sutton  (2003: 354) 
charges the term urban sprawl as merely a “politically correct means of complaining about the negative 
consequences of population growth or the changing scale of the total population of the city they live 





Spatial metrics  can  assist  in  quantifying  indices  to  describe  structures  and  patterns  of  a  landscape 
(Frenkel & Ashkenazi 2008). Commonly used spatial  indices  include growth rates such as population 
growth  rate  measured  against  built‐up  growth  rate  (Frenkel  &  Ashkenazi  2008)  that  calculates  an 
‘absolute’ scale i.e. it creates a binary distinction between a sprawled city and a compact city (Bhatta et 
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1)  the aerial extent of  the urban area; 2)  the corresponding population of  the urban area; and 3) a 
















The  availability  of  land  use  and  population  data  over  a  comparative  time  period  was  the  biggest 
constraint  to  the  research. As  the aim was  to provide a  reasonable evaluation of urban  sprawl,  the 
longest possible time period (given the availability of data) was considered, as long as it coincided with 
the  presence  of  the  development  edges  policy  in  the  CoCT’s  spatial  planning.  To  compute  the  USI 
(Equation 1, a and b), the study therefore made use of South African census data for reference years 
1996 and 2011  to  ascertain  the extent of  the population  growth.  The  reference  years  obtained  for 
spatial  data  that  compared  closest  to  the  census  years  were  that  of  1990  and  2014.  Given  these 
parameters, the USI was calculated as follows: 
 










	 	 / 1 100    [2] 
and 



















the urban edge as a spatial policy  instrument  to  limit urban sprawl seems to have had a noticeable 




















1990  34560ha  1996  2563095   
2014  37408ha  2011  3740026   
  0.33    2.55  ‐2.22 
 
































1990  35171  1996  2563095   
2014  39482  2011  3740026   
  0.48    2.55  ‐2.07 
 
However, while  the analysis considered the expansion of  residential  land uses  (formal and  informal) 
against  population  growth,  other  land  use  categories  may  also  contribute  to  a  sprawled  urban 
landscape. Therefore, the analysis was repeated a third time, including commercial and industrial land 






























1990  45384  1996  2563095   
2014  50963  2011  3740026   




































report  found  sufficient  land  available  inside  the  urban  edge  to  meet  the  medium‐term  land 
requirements for projected growth (Figure 6.2). 
 















of  Cape  Town.  Figure  6.5  reveals  major  growth  since  1990  around  large  industrial  nodes  i.e. 
Blackheath/Kuilsriver, Airport Industria and Montagu/Killarney Gardens in the north‐west.  
   


























Stellenbosch University  https://scholar.sun.ac.za
96 
 
Despite  the  analysis  revealing  sufficient  land  available  for  residential  development  from  the  formal 
private and public housing sector, as well as from the informal housing sector, substantial urban edge 




the  urban  edge  line  amendment  in  Schaapkraal,  Philippi,  as  resulting  in  an  additional  1165.95ha of 
farmland now included in the urban area. Similarly, Figure 6.7 illustrates an additional 3231.8ha of land 
included in the urban footprint as a result of the urban edge line amendment in Wescape, north‐western 

































residential urban  land uses  (commercial and  industrial) as  the only  indicators of sprawl. The author, 
however, recognises that there are other, non‐residential land uses such as institutional facilities that 
can also act as contributors to urban sprawl. The author also recognises that this is not a compounded 
USI but  that  it  focuses only on physical expansion of  the  formal  residential  footprint of urban areas 









land  use  consumption  and  population  growth.  This  chapter  revealed  disproportionate  population 
growth  compared  to  (relatively)  minimal  land  cover  change  in  Cape  Town.  Whilst  the  population 
expanded by 46% between 1996 and 2011, the corresponding land use expansion rate for the period 
1990–2014 was only 8%. These findings suggest a noticeable reduction in land consumption and could 
be  indicative  of  densification  inside  the  urban  edge.  If  the  measurement  of  sprawl  is  used  as  an 
instrument to measure the success of an urban edge, the results of this analysis suggest that the urban 
edge  in Cape Town was  successful  in  containing urban expansion. The chapter  further  revealed  the 






















or  urban  edge  line  as  growth  management  instruments.  Between  2012  and  2016  two  large‐scale 








Information  used  in  the  evaluation  framework were  obtained  from  firstly,    the  development  edges 
policy  included  in  the CTSDF  (2009)  secondly,  contemporary academic  literature;  thirdly, online and 
printed media reporting regarding the two urban edge amendments discussed; fourthly, official CoCT 











defined as  the way  in which one  interprets  the elements  in  a policy  space and makes  sense of  the 









































 The  Municipal  Council  of  a  municipality  must  by  notice  in  the  Provincial  Gazette  adopt  a 
municipal spatial development framework for the municipality. 
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 All  government  departments  must  provide  their  sector  inputs  and  comply  with  any  other 
prescribed  requirements  during  the  preparation  or  amendment  of  spatial  development 
frameworks; 
























must  evaluate  the  application  and  provide  a  recommendation  to  the  DEADP18.  The  DEADP  then 








































urban  edge  unless  exceptional  and  unique  circumstances  exist.  It  is  noted  that  the  term  “urban 
development”  includes,  amongst  other  things,  golf  estates,  vineyard  estates  with  a  residential 
component,  equestrian  estates with  a  residential  component,  rural  living  estates,  ecoestates,  gated 


















markets still exist within  the  immediate surrounding urban areas. Given  the scale and nature of  the 
demand for government subsidised housing and the potential shortage of land available for this type of 
housing,  the  City  recognises  that,  where  it  is  a  logical  extension  to  existing  urban  development,  a 
proactive amendment of the Urban Edge may be required to accommodate the needs of this market. 
At least 50% of the nett residential area released in this way should be used to accommodate households 
that  receive a housing  subsidy  in  terms of  the National Department of Human Settlement’s  subsidy 
scheme,  as well  as housing  serving  the gap market.  The development proposal must be  linked  to a 
written  undertaking  by  the  City’s  Housing  Department  that  housing  subsidies  for  the  proposed 




































and  has  reportedly  been  farmed  since  the mid  1800s.  There  are  “differences  in  opinion  as  to  the 






high‐potential  and  unique  agricultural  areas  declared  as  agricultural  landscape  by  the  highest 
appropriate levels; and investigate ways in which all agricultural areas of significant value could receive 
local protection” (CoCT 2012: 65). Despite the intent of the CoCT SDF, the PHA is under considerable 





















 Urban  development  of  the  site will  assist  in  reducing  apartheid  spatial  distortions  between 
employment and residential areas; 




































The  comments  ranged  from  strong  objections  through  to  qualified  support.  City  departments 
concerned with agriculture, biodiversity and related socio‐economic issues objected to the application 
based  on  loss  of  potential  unique  future  value.  The  private  and  non‐governmental  public  objector 
comments focus primarily on natural resource related issues and also on loss of potential. Significantly, 
the National Department of Agriculture objected to the application, whilst the Provincial Department of 




support  for  the  application  based  on  their  ability  to  provide  bulk  capacity  linkages.  A  significant 
exception  to  this  is  in  regard  to  transport  provision,  where  both  the  provincial  and  city  transport 
departments identified major and geographically extensive bulk capacity constraints which would need 
to be addressed, and  therefore both objected  to  the application as  it did not  include a proposal  to 




In  response  to  the  comments,  the  applicant  responded  by  contending  that  the  objectors  have 
disregarded scientific evidence which conclusively demonstrates  that should the application area be 
farmed, it would severely compromise the sustainability of the rest of the (currently farmed) PHA. This 
argument  relates  specifically  to  the  limited  availability  of  groundwater  and  increased  pollution  of 
groundwater  in the area (CoCT 2009a). A significant concern of the objectors – that approval of this 









John Holmes: Cape Town Market  “The  contribution of  the PHA  to Cape  Town Market 






K Nayager: Consol Glass  “[The  application  site]…overlie  potentially  rich 
deposits  of  glass  grade  silica  sand,  which  would  be 
sterilised if the change in land use is granted.” (CoCT 
2009a:32) 






The  recommendation  to  the Council by  the CoCT Department of Spatial Planning and Urban Design 
(SPUD) not to support the application was based firstly on the application’s  inconsistency with CoCT 













the  CoCT  agricultural  land  study’s  identification  of  this  application  area  as  a  valuable  emerging 
agricultural area (CoCT 2009a).  
 
In November  2012  a  second  development  application was  submitted  by  a  developer, MSP,  for  the 
amendment of the CTSDF to reflect a redrawn urban edge that includes several erven in the southwest 
of the PHA (Figure 7.3). The application proposed a change of  land use from agricultural  land use to 
urban  development.  The  revision  was  deferred  by  the  Mayoral  committee  until  a  study  could  be 
commissioned to establish the extent of  the area’s contribution to  food security  in  the city  (2012a). 


















Figure  7.4:  Applicant’s  representation  of  actively  farmed  portions  in  relation  to  the  application  site 
(CoCT 2012a:3) 
 
The  application was  circulated  for  comment  to  relevant  National,  Provincial  and  City  Departments. 
Objections were received from the National Department of Agriculture, the Provincial Department of 
Agriculture,  The  Provincial Department  of Heritage,  the CoCT Department  of  Economic  and Human 
Development,  the  CoCT  Department  of  Environmental  Resource Management,  and  the  CoCT  Parks 
Department. Support for the proposal came from the Provincial Department of Water Affairs, the CoCT 










Objections  were  received  from  eight  external  stakeholders/organisations,  a  summary  of  which  is 
presented in Table 7.2. 
   













Mark  Swells  (Abalimi  Bezekhaya  and  the  Harvest  of 
Hope Community) 
“Its about time that government starts to ignore the 
advice  of  so‐called  agricultural  experts  who  have 
graduated  from  institutions  sponsored  by 
multinational  agri‐input  corporations,  and  adopt  a 
more  sustainable,  more  productive  climate‐resilient 
agricultural  policy  and  practice  in  line  with  what  is 
called  for by  science and  the people.”  (CoCT 2012a: 
19) 
African Food Security Urban Network  “This  objection  is  premised  on  the  fact  that 
authorising  a  change  in  land  use  would  be  grossly 
irresponsible in light of the fact that a far greater level 
of  understanding  is  required  in  order  to  fully 
appreciate  the  immediate  as  well  as  longer  term 
consequences  of  the  removal  of  this  collection  of 
assets from the community.” (CoCT 2012a:20) 
Schaapkraal Civic and Environmental Association  “While  the  local  commercial  farmers  have  solid  and 
profitable  operations  that  were  built  over  time, 
emerging farmers demonstrate the most appetite and 





John Raimondo  “Any  consideration of  a  loss of  any area of  the PHA 
must consider the lost opportunity cost of no longer 
being  able  to  use  land  that  is  currently  zoned  for 




“Official  notice  of  a  legitimate  landclaim.”  (CoCT 
2012a:31) 
LOGRA Civic  “Much  is  made  of  the  impact  of  the  lack  of 
management of the area and the resultant illegal land 
use, but we submit that it is a strange logic to use the 





































“(p)laces  of  cultural  and  historic  significance  that  require  conservation  and  enhancement within  the 
district include primarily those in and around the Philippi Horticultural Area (PHA). Apart from its high 













levels  of  biodiversity  and  conservation  ranging  from  “Critical  Biodiversity  Areas”  (dark  green)  to 
“Ecological  Support  Area”  (lightest  green)  and  “Natural  Vegetation”  (solid  green).  The  District  Plan 























































































































































































claiming  to  be  neutral,  they  are  the  only  ones  capable  of making  responsible  decisions.  It  remains 
unclear what information was used to inform the decision to approve the urban edge amendment. Both 
the Mayor and the Mayoral Committee members made reference to a “raft of information” and “facts 
















is  dependent  upon  it  being,  at worst,  very  long‐term and,  at  best,  permanent.  The  primary, 
interrelated purposes of edge demarcation are twofold: to prevent urban sprawl from running 
roughshod over rural and wilderness landscapes, doing irreplaceable damage in the process (in 
fact,  ‘unassailable urban creep’  is not  inevitable – the edge  is meant to combat this), and to 
promote greater compaction and structural intensification (by channelling growth inward) in the 






































most  internal  services  departments,  based  on  the  current  availability  of  bulk  services  in  the  area. 
Objections  came  from  farmers,  residents  and  environmental  lobbyists  in  the  area,  pleading  for  the 
protection of the PHA in the interest of local farming practices and the protection of local jobs. Local 











possible  conclusion  is  that  the  Mayor  is  referring  to  the  independent  reports  offered  by  the 
development  applicant.  This  suggests  that  the Mayor  preferred  the  information  from  independent 
private companies to that of the local planning department. Whether the Mayor had a reason not to 





The gradual  amendments made  to  the PHA since 2009  suggests  incremental decision‐making and a 
path‐dependent trajectory of conceding to development pressure in the PHA area. Since 2009 therefore 
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implementation  of  the  project.  The  scale,  location  and  timing  also  raise  questions  regarding  the 
prioritisation of capital investment by the city in this location versus other locations within the built area 
of  the city. The estimated cost of bulk  infrastructure  required  to  support  the development  is  in  the 
region  of  R1.5  billion.  This  cost  excludes  the  'downstream'  reinforcement  and  upgrading  of  the 
infrastructure that may be required and be at the public sector's cost (Ciriola 2012).  
Should  the market  respond  positively  to Wescape's  remote  location,  and  the  developer  meets  his 






































that  the Wescape  development will  assist  in  addressing  the  City’s  housing  backlog  of  an  estimated 








the  application,  and  the  Provincial  Department  of  Human  Settlements  indicated  support  for  the 
proposal. It is noted in the CoCT Report to the Economic, Environment and Spatial Planning Portfolio 








































 The  site  has  major  bulk  infrastructure  limitations,  which  would  require  significant  upfront 
capital investment. Development contributions will not pay for bulk infrastructure upgrade or 
new capacity. 
 The  application  does  not  present  a  proposal  that  is  sufficiently  robust  (from  an  economic 
development point of view) to overcome the disadvantages of the site's remote location. The 
economic premise on which  the proposal  is  based  is  not  adequate  for  ensuring  sustainable 
mixed‐use development on the site. 
 The application is not aligned with the City's current spatial planning policies, including the draft 
Blaauwberg  District  Plan,  the  approved  Northern  Metro  Urban  Edge  Study  or  Rural 










Cecilia  Brummer,  on  behalf  of  the  Driefontein 
landowners 
Objected  to  inadequate  public  transport  and 
projected  traffic  congestion,  evacuation  risks 
associated with  Koeberg Nuclear Power  Station,  the 
premature  amendment  of  the  urban  edge  and 
negative  environmental  impacts  related  to 
agricultural land (CoCT 2012c:57).  
Atlantic Beach Home Owners Association  “…  the  applicant  is  trying  to  outmanoeuvre  the 
development  planning  process  just  before  the  new 
CTSDF is to be approved.” (CoCT 2012c:59) 





















that  provides  guidance  on  development  within  the  Blaauwberg  district.  In  terms  of  development 
phasing,  the  land  within  the  Blaauwberg  urban  edge  is  considered  sufficient  to  accommodate 
development  over  the  next  10  years  (CoCT  2012d).  The  BDP  therefore  does  not  propose  urban 
development for the site. The site is largely designated in the BDP as Buffer 2, supporting agriculture 
and conservation uses with the focus on maintaining the rural and agricultural character of the area 



















before  the  first house can be occupied. This bulk  infrastructure will  also be built exclusively  for  this 
development as it is not required elsewhere in this corridor at this point in time and does not unlock 
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developer would  be  required  to  provide  the  necessary  bulk  infrastructure  and  recoup  this  through 
development  contributions  that  would  have  been  payable”  (CoCT  2012c:78).  It  is  noted  that 
development  contributions paid by developers  to  the  city  are  currently used  to pay  for  reticulation 
infrastructure while the city carries the cost of bulk infrastructure; i.e. development contributions do 





















and  Spatial  Planning  Portfolio  Committee  (ESSP)  (as  advised  by  SPUD)  recommended  that  the 
application  should  not  be  supported  (CoCT  2012c).  However,  a  second  deliberation  by  the  same 
portfolio committee later that year (8 November 2012) recommended that further information would 
enable  the  CoCT  to make  a  more  informed  recommendation  (CoCT  2012e).  This  recommendation 
served  before  the  Mayoral  Committee  in  December  2012.  The  committee  amended  the  EESP’s 
recommendation  to  reflect  support  for  the  application  (CoCT  2012e)  (Figure  7.13).  This 
recommendation was submitted to the DEADP and the DEADP approved the application in December 
2013 based on this recommendation (Bredell 2014). 























matter.  “While  public  participation  is  often  seen  as  an  operational  duty,  avoiding  participation  and 
undermining policies,  such as  the CTSDF … which have emerged out of  deep and prolonged citizen 
engagement, is at its core a circumvention of a political process” (Cirolia 2014: 308). She suggests that 
the CoCT is thereby not only giving up on the administration and institutions of the City, but is also giving 



































































































located within a 10km evacuation zone of  the Koeberg Nuclear Power Station.    The application site 
currently has no access to bulk services. The development proposal was argued by the applicant on the 
basis of housing need, and proposed an enormous amount of houses to be built, 25% of which would 
constitute  subsidized/lower  income housing. Based on  the urban edge  line,  the development edges 
policy, and importantly the regulations of the Koeberg Nuclear Power Station, SPUD recommended to 



























The  legal  action  brought  against  the  DEADP  in  2014  regarding  their  support  for  the  proposal  was 
deflected by the Minister of DEADP seeing that support for the proposal by the DEADP was no longer 
















that detailed  the delineation criteria  for  the development edges  (Sinclair‐Smith 2014) as well as  the 
principles that should guide the future management and applications for amendment of these edges 
(CoCT 2009). The development edges policy consisted of three delineated lines i.e. a green and a red 
line,  as  well  as  a  coastal  protection  line.    The  green  line  represents  a  line  to  protect  a  valuable 
environmental asset and can never be amended, while the red line served as a growth management 
instrument  to  manage  the  piecemeal  growth  of  the  city  onto  new  greenfield  areas.  The  coastal 
protection line was specifically demarcated to protect the eroding coastline against urban development. 
In essence the objective of  the development edges policy was  to maintain a  low density,  semi‐rural 






edges  policy.  Instead,  the  spatial  logic  of  this  SDF  centres  on  a  comprehensive  transit‐oriented 




o Incremental  growth  and  consolidation  areas  (areas where  the  City  is  committed  to 
servicing  existing  communities  and  where  new  development  will  be  subject  to 
infrastructure capacity) 
 Discouraged growth areas (areas located outside the former urban edge) 
o The City will  not  invest  in discouraged growth areas, which  include protected areas 
based  on  natural  and  agricultural  assets,  areas  with  a  lack  of  social  and  physical 





o Critical natural asset areas are areas that contribute significantly  to the City’s  future 
resilience and/or have protection status in law 






The  following guidelines with  regards  to  the approval of  rights  in  the discouraged growth areas are 
included in the CTSDF (2017: 52): 
 No development except that permitted in respect of existing agricultural or rural zoning. 
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The CoCT must  keep  the  urban edge  line  in  place  to mitigate  against  loss  of 
environmental resources (CoCT 2017a:77). 
Young Urbanists  The absence of a cadastral‐defined urban edge will leave the planning approval 




















































































































PC Pers Com 1   The  initial  delineation  of  the  urban  edge  was  unscientific  and 
unprofessional and therefore the urban edge is regarded as an arbitrary 
line used by the CoCT to limit urban development. 
 The  supporting  information  in  the  CTSDF  (i.e.  regarding  agricultural 
potential  and  biodiversity)  is  unreliable  as  assumptions  about  these 
aspects are made on a city‐wide level and not disaggregated to reflect 
conditions on the ground. 
 Land  inside  the  urban  edge  is  too  slow  to  be  released  to  facilitate 
effective development inside the urban edge. 








































PC Pers Com 5   The  delineation  of  the  urban  edge  line  was  unrealistic  in  terms  of 
population growth and immigration. 










 The  department  is,  however,  constrained  in  its  ability  to  purchase 
expensive  land  inside  the  urban  edge,  therefore  they  prefer  buying 




 Urbanisation  and  informality  are  processes  that  are  currently  shaping 
the form of the city as these processes are not bound by formal town 
planning  regulations  such  as  the urban edge.  These  sectors  therefore 
have the competitive advantage while the formal housing market is tied 
up in regulations. 
 Mr  Kuhn  supports  projects  such  as  the  housing  proposals  made  in 
Schaapkraal and Wescape since these projects at least start addressing 
some of the City’s housing backlog. Big schemes  like these were what 




saved  the  City  historically  (referring  to  massive  housing  schemes 
undertaken in Atlantis and Mitchells Plain). 
 The National housing subsidy is not smart in terms of planning for things 


































 The  political  sentiment  in  Cape  Town  seems  to  be  pro‐
development/developer,  even  though  some  development  proposals 
may have negative implications. The style of growth management have 
changed from curbing to promoting. The political argument is that any 




 The urban edge  is  currently being used as a negotiation  tool, but  the 
negotiation takes place between politicians and developers (public and 
private); CoCT planners are not part of the discussion. 












 The  urban  edge  is  in  place  to  protect  the  planning  process  against 
political  interference.  It  is  a  tool  to  protect  the City  from  sprawl,  and 
facilitate  good  urban  functions  like  public  transportation,  integration, 
protection of agricultural and biodiversity resources and mitigate against 
environmental risks. 
 The urban edge obtained a very negative  image with  local authorities 
using it as a scapegoat to refuse development. Municipal planners use 
the policy as if it were legislation. The (RSA) Constitution, however, states 
that  the  decision  maker  must  always  have  the  option  to  interpret  a 
situation on merit.  
 




Firstly,  the delineation of  the  initial urban edge  line  is  contested and  there  is  a perception  that  the 
foundation of edge line delineation is unsubstantiated by scientific rigour. Secondly, the urban edge as 
a  tool  to  achieve  densification  (and  limit  urban  development)  is  considered  inappropriate  in  a 
developing world context. Thirdly, densification and redevelopment of  land  inside the urban edge  is 
constrained by high land prices, the slow release of public and private land, and limited infrastructure 




















































date.  Political  rivalry  between  tiers  of  government  (the  ANC  being  the  National  ruling  party)  has, 
however,  limited  their  capacity  to  take  a  strategic  view  in Cape Town  (Turok & Watson 2001).  The 
neoliberalist approach to governance at a local level (McDonald & Smith 2004) has always had to be 
balanced  by  national  development  imperatives  of  social  equity  and  justice  (National  Planning 
Commission 2012). At a local political level, the City elected a new mayor, Patricia De Lille, in 2011 and 
the  research  revealed  the  suggestion  of  a  pro‐growth  developer‐friendly  political  administration. 




















among  public  and  private  stakeholders  regarding  the  use  of  the  urban  edge  as  a  containment 
instrument. Five private planning practitioners were consulted regarding their viewpoints on the urban 
edge.  The majority  of  these  practitioners  viewed  the  use  of  such  instrument  as  inappropriate  and 
unrealistic in a developing world context, characterized by urbanisation and massive population growth. 
This  was  regarded  as  specifically  problematic  in  Cape  Town  given  its  existing  and  growing  housing 
backlog.  The  use  of  the  edge  was  cited  as  further  problematized  by  the  rigor  with  which  it  is 
implemented by CoCT planning officials. Noteworthy was the observation by all the private practitioners 
that the urban edge is subject to political influence, i.e., being connected with politicians, specifically 
the Mayor,  means  a  greater  likelihood  of  having  a  development  proposal  outside  the  urban  edge 
supported. Both provincial and local departments of human settlements considered the urban edge to 














private  practitioners  and  human  settlements  officials  argue  on  the  side  of  an  economic  rationale, 
officials from SPUD maintains an environmental and social rationale for keeping the urban edge in place. 
Public  advertisement of  the 2017 CTSDF  revealed  the  following objections  to  the urban edge being 
removed.  Firstly,  the  major  lobby  for  maintaining  the  urban  edge  is  the  protection  of  the  city’s 
agricultural, coastal and biodiversity areas, including the PHA. Secondly, the removal of the urban edge 
will  complicate decision‐making  regarding proposals outside  the urban edge,  and possibly  leave  the 
process open to manipulation and undue influence. Thirdly, the removal of the urban edge contradicts 
the  idea of creating an  integrated, compact,  transport‐oriented city. Fourthly,  removal of  the urban 
edge is  irresponsible with regards to future planning for  infrastructure capacity. A positive comment 
was  received  from  the  provincial  department  of  human  settlements,  noting  the  termination  of  the 
urban edge line as ‘refreshing’. The overwhelming sentiment from public input received reflects non‐






edges  policy  even  before  its  termination  in  2017.  The  consistent  political  support  for  development 










poorly  motivated  political  support  for  development  proposals  contravening  the  urban  edge  and 
development edges policy, as well as the ultimate termination of the urban edge in favour of supporting 








both  informal  and  high  income  residential  housing,  and  in  this  context  an  urban  edge  may  be 
detrimental to the city’s financial viability and economic growth (Harrison & Todes 2015). The purpose 
of  this  chapter was  to  determine  the  drivers  of  spatial  planning  decision‐making  in  CoCT,  as  these 
decisions ultimately resulted in the termination of the urban edge line and development edges policy. 
Two large urban edge amendments (PHA and Wescape) as well as the decision to terminate the urban 
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Bezzoli  2001).  It was within  the  contradiction  between  public  rhetoric,  and  to  some  degree  policy, 









Management  and  various  services  infrastructure  departments mainly  as  a  result  of  the  urban  edge 
allowing for planned, carefully managed future urban expansion. Conversely, opposition to the urban 
edge is expressed by the private sector, both planners and developers, claiming the urban edge to be 















that  the CoCT  seemed  to have employed a  casuistic  (incremental)  approach  to addressing  land use 
decision‐making, where general decisions on over‐arching conflict are avoided and decisions are made 
on  a  case‐by‐case‐basis.  Despite  the  set  of  principles  in  place  on  which  basis  the  evaluation  of 
applications to amend the urban edge should be based, the CoCT employ case‐by‐case assessments, 
giving the voice of the land developer and the promised economic benefits of the development greater 
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prominence  in  the  weighing  of  decision‐making.  This  has  to  do  with  the  scale  at  which  different 








































edge  line  and  development  edges  policy  are  and whether  it  has  had  a  notable  impact  on  the 
physical pattern of land development in Cape Town;  







Chapter  2  explored  the history  of  the  urban  growth management  discourse,  as well  as  theories  on 











smart  growth  supported  the  notion  of  achieving  denser  urban  environments.  Urban  growth 
management mechanisms  have  been  widely  implemented  in  the  global  north.  The main  challenge 
associated  with  state  growth  management  programmes  is  associated  with  the  limited  capacity  of 
government  to enforce urban growth management mechanisms. Growth management programmes 
are highly  influenced by  private  development  interests  that  receive  support  from political  decision‐
makers.  
The  complex  relationship  between  neoliberalism  and  a  dispersed  urban  form  has  been  recognised 
(Filion & Kramer 2011). On the one hand, an effort to maintain middle‐class consumption standards 
(often  associated  with  dispersed  urban  development)  creates  support  for  a  neoliberally  oriented 
development agenda. On the other hand, the high infrastructure and transportation costs associated 
with  this  form  of  development  places  strain  on  local  government  finances,  retracting  some  of  the 
enthusiasm for neoliberal urban development (Cervero 2003). 
Research in Toronto has demonstrated the negative effect of neoliberalism on metropolitan‐wide urban 
planning  initiatives.  In  the  Toronto  research,  three  possible  outcomes  of  neoliberalism  on  planning 
policy is identified: The first outcome is planning policy that arise within shifting political and economic 








Politicians are often unaware of  the consequences of  following or not  following a certain plan. This 
strongly relates to what Foucault (as quoted in Dreyfus and Rabinow, 1982: 187) refers to as “people 
knowing what they do, they frequently know why they do what they do, but what they don’t know is 










incremental,  garbage‐can,  mixed  scanning  and  pluralist  decision‐making  was  explored.  In  addition 
theories of communicative action, elite theory and regulatory capture was discussed  in terms of the 
objectives  of  each  approach  as well  as  its main  locus  of  decision‐making  power.  The  pro‐economic 
development lobby is characterized by pluralism in its diversity and increasing fragmentation but still 
seeks alliance amongst one another and from local government (Allmendinger 2002). In elite theory and 
the  theory  of  regulatory  capture  it  is  clear  that  the  power  to  make  a  decisions  lies  with  a 
known/unknown  powerful  elite,  usually  represented  by  a  strong  business  or  economic  interest. 
Regulatory capture is the result or process by which regulation is consistently or repeatedly directed 
away  from the public  interest and toward the  interests of  the  regulated  industry, by  the  intent and 
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action  of  the  industry  itself.  Weak  capture,  by  contrast,  occurs  when  special  interest  influence 
compromises the capacity of regulation to enhance the public interest, but the public is still being served 
by regulation, relative to the baseline of no regulation. In other words, weak capture prevails when the 
“net social benefits of  regulation are diminished as a result of special  interest  influence, but remain 
positive overall” (Carpenter & Moss 2014: 88). 
The  chapter  concludes  that  urban  growth  management  is  highly  volatile  to  political  and  market 
influences, as economic realities drive many political decisions. Since spatial planning is a highly political 
practice, policies and programmes implemented by planners will be subject to these influences. Land 
use  decisions  that  need  to  be  taken  as  a  result  of  restrictions  on  urban  growth  (through  the 
implementation  of  urban  growth management mechanisms)  are  the  subjects  of much  political  and 
economic interest interference. 
Chapter 3 described the research methodology that consisted of both historical and evaluation research 
to  assist  in  analysing  the outcomes  and decisions  taken on  the urban edge policy  in  the CoCT.  The 
research makes use of a mixed methodology, combining both historical narrative analysis and evaluation 
research.  From  a  historical  perspective,  the  global  and  local  urban  growth  management  discourse 















adjustment  of  policies  and  programs  that  have  become  dysfunctional,  redundant,  outmoded  and 
unnecessary. When a policy’s objectives are  reached and maintained,  its  relevance and applicability 
should  be  reconsidered,  and  if  found  redundant,  it  should  be  terminated  (Geva‐May  2004).  The 
underlying assumption put forward by the same author is that termination of policy occur in decision 
windows that open and close as political, policy and problem streams converge. Policy dismantling is a 
related  concept  that  focuses on policy decisions  to  reduce public  generosity,  or  to water down  the 
rigidity of regulatory policies, for example environmental policy (Schmitt 2015), or in this instance, the 
gradual erosion of the urban edge policy because of multiple urban edge line concessions. 
There  are  disagreements  among  social  scientists  as  to what  the main  causes of  behaviour  in policy 
decision‐making are. John (2012: 41) describes a number of political science approaches that can help 
explain the causes and factors influencing policy decision‐making. Rigorous analysis of the Cape Town 
urban edge policy,  as described  in  the methodology, demonstrated how  these  four  ‘approaches’ or 
‘explanations’ explain the termination of the policy: 

















the global  south. Approaches  to managing urban growth vary distinctly across different cities  in  the 












to  have  shifted  from  making  the  city  a  decent  place  to  live  for  its  residents  to  a  place  of  elite 
consumption and production, the benefits of which are meant to trickle down. Cities in the global south 











arise  from  the  economic  and  social  value of  land.  The  increasingly  important  role  of  the  neoliberal 
agenda in strengthening ill‐capacitated developing local governments has demonstrated a vast increase 
in the political bargaining power the private sector holds over policy decision‐making. In many instances, 
private‐sector  driven  development  proposals  represents  high‐income  projects  favouring  middle  to 
higher income interests. By far the most cited reason for failure of growth management instruments in 
the global south, was failure to enforce such policy by local politicians. A number of cities in the south 
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growth management measures  such  as  increasing  densification,  focusing  investment  around  public 




and  ASGISA  an  increased  recognition  of  the  private  sector  as  key  role  player  in  facilitating  urban 
transformation has been observed. This position has however meant that less attention has been given 
to  land‐use management, and therefore, a relatively  laisses‐faire approach has been adopted to the 
market  and  major  private‐sector  driven  developments  (Harrison  et  al  2008).  The  effect  of  local 
government support for private sector driven projects are witnessed in the recent upsurge of mega‐
housing projects in South Africa (Turok 2016). These projects, similar to the trend in the global south 





class  power,  and  has  been  substantially  internally  generated  by  the  major  business  groups  that 
dominate the economy, and the state. 
















decision  to  terminate  the urban edge  line and development edges policy. The gradual amendments 






































•  Intent  by  the  industry  in  pursuit  of  this  policy  shift  sufficiently  effective  to  have  caused  an 
appreciable part of the shift 
 
A  clear  and  consistent  stance  again CoCT urban edge policy  (assumed  to be  in  the public  interest), 
consistent poorly motivated political support for development proposals contravening the urban edge 












instead  of  belonging  to  a  specific  individual  or  organization,  is  situated within  a  specific  context  of 
historical and social conditions. In this sense, the neoliberal influence in political decision‐making has 
been  thoroughly  debated  and  proven.  The  complexity  of  the  neoliberalist  group  of  roleplayers  has 
accelerated  the  trends  of  entrepreneurialism,  consumerism  and  property‐led  development,  and 
thereby actors in the urban land and property market have been elevated to the position of key players 
in  urban  development  (Tasan‐Kok & Baeten 2012).  Purcell  (2007) notes,  decision‐making  processes 
under  neoliberalism  tend  to  legitimize  existing  power hierarchies under  the  auspices  of  democratic 




north.  Despite  its  tendency  to  act  in  economic  (self)interest  this  agenda  receives  support  from 
politicians and  individual mayors. The neoliberal agenda  therefore has  the ability  to,  through strong 
influences in land use and spatial planning decisions, shape the way in which urban areas develop.  The 
urban  landscape of  the US has been  shaped by people  like” Rudi Giuliani  and Richard Riordan who 
followed  strict  agendas of  privatization of  state  enterprises,  reduction of  government  spending  and 









relief  to  the  overcrowded  conditions  in many  cities  of  the  south,  the  financial  burden  of  providing 
infrastructure services to such remote locations is a luxury that most governments in the south can ill 
afford.  In  addition,  proposals  for  such  satellite  cities  are  often  targeted  at  a  higher‐end  residential 
market, and rarely proposes ways of addressing growing informality and providing shelter to the poorest 
urban dwellers. 






they  would  have  preferred  to  avoid.  When  considering  the  implementation  of  urban  growth 
management in the south, perhaps this is exactly what happened. 
The  concept  of  urban  growth management  in  South Africa was,  during  colonial  times  expressed  as 
attempts  to  manage  mass  movement  of  specific  population  groups  to  urban  areas.  Following  the 
abolishment of apartheid in 1994, such control of urbanisation was no longer acceptable and attempts 
to manage the growth of cities shifted to ways of limiting the physical expansion of urban areas, by using 







official  local  policies  supporting  long  term  goals  for  the  public  good.  By  way  of  illustrating  this, 






taken  regarding  two  highly  controversial  development  proposals  undoubtedly  formed  part  of  the 




reality  and  multiple  ways  of  knowing”.  During  deliberations  on  the  development  proposals  that 














The  process  stream  represents  the  process  that  was  followed,  or  that  had  to  be  followed  during 






a) Give  notice  of  the  proposed municipal  spatial  development  framework  in  the  Gazette  and  the 
media; 
b) Invite  the  pubic  to  submit written  representations  in  respect  of  the  proposed municipal  spatial 
development framework to the Municipal Council within 60 days after the publication of the notice 
referred to in paragraph (a); and 
c) consider  all  representations  received  in  respect  of  the proposed municipal  spatial  development 
framework. “ 
 
































ways  in different countries, and which  is hypothesized  to produce distinct  legacies  (Collier & Collier 
1991). These are the points of equilibrium where major changes are triggered primarily by exogenous 
forces, and new institutional arrangements and new developmental pathways are created. The loss of 
legitimacy  of  existing  institutions,  resulting  from  crises,  allows  a  heightened  opportunity  for  policy 
entrepreneurs or other actors to reshape existing institutions and create new arrangements (Sorensen 
2015).  Decision‐making  during  the  development  proposals  in  the  PHA  and  Wescape  served  as  a 























to  the  urban  edge  and  development  edges  policy  in  CoCT,  the  following  two  of  these  approaches 
appears most relevant: 
1.  Institutional  approaches:  political  organisations,  legal  systems  and bureaucracies  structure  public 
decisions and policy outcomes: The urban edge line and development edges policy formed part of the 
CTSDF  (2012).  SPLUMA  (2013)  represents  the  legal  framework  that  guides  any  amendments  to  a 
municipal  SDF.  The  institutional  vulnerability,  (i.e.  allowing  amendment  of  a  municipal  SDF  by  the 
Municipal Council (and its executive decision‐making authority) of the CTSDF allowed it to be amended 












in  the  global  south  were  explored.  The  following  considers  the  experience  of  the  urban  edge  and 
development edges policy in Cape Town against these themes. 
8.4.1 Restrictive and outdated instruments used in urban growth management 
Many  challenges  described  in  literature  relating  to  urban  growth  management  as  part  of  spatial 
planning and policy  in  the developing world  relate  to outdated and restricted  land‐use controls and 
regulatory standards, supported by unreformed tenure arrangements (Chen 2014; Home 2014; Barredo 





measured  against  physical  expansion  in  CoCT.  Politically,  one  must  appreciate  the  difficulties  of 
defending  first‐world  oriented  policies  that  oppose  development  proposals  (seemingly)  offering 
solutions to the city’s housing crisis.  
There  is  a  need  for  planning  and  growth  management  to  become  more  relevant  to  present  day 
conditions. In the global south, there is wide recognition for the fact that direct government intervention 












capacity.  Perhaps  such  a  line  could  at  least  form  the  basis  of  future  negotiations  with  developers 
bringing development proposals on rural land. 
8.4.2 The role of land markets 
It  is pointless  to pursue  strategies  to  counteract market pressures and  reactions which  consistently 
overwhelm the available means and commitments to carry them out. At the same time, if plans merely 
follow what the market dictates, there is no point to planning. The need is for realistic assessment of 
market  intervention  possibilities,  a  strategy  commonly  absent  from  the  technical  considerations  of 
planners in the global south (Steel, Van Noorloos & Klaufus 2017). This again supports the previous point 
of growth management instruments that will need to become more responsive to conditions on the 
ground.  Policy  makers  will  need  to  explore  a  deeper  relationship  with  role  players  in  the  land 
development market. By understanding dynamics  in the release of  land, ownership of  land, value of 
land  and  timelines  in  the  development  of  land,  negotiations  with  developers  can  be  much  more 
informed and legitimate. All of the planning consultants interviewed cited the CoCT urban edge policy 
as having a limited understanding of how land development in the city works. In order therefore to have 








that  the  Mayor,  despite  having  evidence  available  of  developable  land  inside  the  urban  edge  line 
continued to support proposals outside the urban edge demonstrates the difference in her vision for 
the future development of Cape Town. Whether the urban edge  line and development edges policy 






of  one  over  another.  Rather,  power  is  ‘employed  and  exercised  through  a  net‐like  organisation’ 
(Foucault  1980:  98).  Power  is  relational  and  operates  through  elements  of  apparatus,  including 
discourses, strategies, technologies,  institutions, regulatory decisions,  laws, administrative measures, 
scientific statements, philosophical stances, etc. The “apparatus is embedded in the exercise of power, 













making  arena  has  become  particularly  volatile.  The  legacy  of  apartheid  created  a  considerable 
expectation that  local authorities should improve the spatial effectiveness of cities on the one hand, 
and attract private investment to stimulate local economies on the other. The former represents a clear 
objective of ensuring  that public good prevails over private  interest, whereas  the  latter  traditionally 
signifies the promotion of the interests of private capital, and as such an impossible situation of two 





communicative  action,  however,  ensure  that  rational  decision‐making  is  also  informed  by  public 
opinion.  It  is within these complexities of marrying rational decision‐making with public opinion that 
Charles  Lindblom  experienced  the  need  to  “muddle  through”,  and  incrementally make  decisions  in 
favour of the public good, almost like boiling the frog. It  is towards this kind of decision‐making, this 
“muddling  through”,  that,  as  per  SPLUMA,  the  decision‐making  structure  in  South  African  local 
governments is geared.  This structure, however, severely underestimate the influence of two forces: 
The first, and especially important in metropolitan areas, is the capitalist neoliberal stake – its input and 
buy‐in  are  pivotal  to  the  economic  growth  and  social  improvement  of  its  local  area.  Secondly,  the 
highest  ranking  politicians  in  a  local  authority  (i.e.  the  mayors  and  other  members  of  executive 
committees) are short‐term oriented and possess the ability to disregard rational comprehensiveness, 
plurality  and  muddling  through  in  favour  of  counter‐policy  decisions  they  can  or  cannot  defend. 
Whether  these  decisions  are  right  or  wrong,  and  whether  they  serve  the  public  interest  or  other 
interests  is not  the point. What we do need  to  recognise  is  the  inability of  current decision‐making 
structures to guard against (un)due influence. Advocating a decision‐making structure that permits only 
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